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Siglas y Referencias a Paginas

Sigla Programa u Organizacidn Nimero de las
phginas en los
vollmeres de los
palses*

ACDI Agricultural Cooperative Development

International

ALD Agencia para el Desarrollo Internacionsal

ATFLD Instituto Norteamericano pare el Desarrollo

del Sindicalismo Libre '

ANACII Asociacidn Nacional de Campesinos Hondureiios

BNF/E Banco Nacional de Fomento (Ecuador)

BNF/H Banco Wacional de Fomento (Honduras) H/BNF

CLUSA The Cooperative League of the USA

COLAC Confederacidn Latinoamericana de Coopera-

tivas de Ahorro y Cré&dito
CREA Centro de Reconversidn del Austro - Azuay, E/130-162
Caiiar y Morona Santiago 261-268
CUNA The Credit Union National
Association, Inc.
FACACH Federacidn de Cooperativas de Ahorro y
Crédito de Honduras H/FAC
FICOAC Federucidn Nacional de Cooperativas de E/T-k2
Ahorro y Crédito 195-205
246-260
FisCOAGROI Federacién de Cooperativas Agricolas
de Ilonduras H/FGR
FENACOOPARR Federacidn Nacional de Cooperativas
Arroceras E/60-86
PPLEA Programa de Promocidén de Impresas E/87-129;
Agricolas 224-245
297-312
02Y Préstamo al Seetor Agricola de Honduras
Préstamo No. 522-T-025 H/AR

*Vgase la pAgins siguiente para notas 1 pie.
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Abreviaturas de capitulos que se refieren al informe sobre Honduras:

H/AR

Ii/BNF

1/FAC

H/FGR

n/1

"o que acontece en una reforma agraria'
"E1 Banco Nacional de Fomento: Estudio de un Caso de
un Prrograma para Pequefios Agricultores en una Institucidn

para Grandes Agricultores"

"la Federacidn de Cooperativas de Ahorro y Crédito de
Honduras ~ FACACH"

"La Federacién de Cooperativas Agricolas de lloncuras
(FECOAGROI) : Anatomfa de un Fracasc y de sus Logros"

"Dos Cuestiones"

#1] estudio correspondiente a Ecuador estd indicado por una "E"
seguida de loc nimeros de las péginas. Los capitulos correspon-
dientes ol volimen sobre Honduras estiin enumerados en foima
scparada y se los indica con una H/ seguida de la abreviatura

P . . rd . Pl
de sus tfitulos. Las abreviaturas se explican més srriba, después
de 1o lista de siglas.
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Prefacic

Este informe finnl es el resultadc de una evaluacilr de programas
de la AID para orgzanizaciones de pequei:os agricultcres e Ecuador
y Honduras. Lo evsluacidn fue patrocinada por la Divisidn de Iro-
gramas poara el Desarrollo, dependiente de la Oficire para América
Latinag de 1a AID. Los estudios de Fcuador y Eonduras constituyen
vollmenes separados, a los que se hace refereneia en este informe
pars fincs de ilustracidn y explicacidn detallada. los vollimenes
correspondientes o los paises est@n disponilles previo pedido =
la Divisidn de Proeranas para el Desarrollo.

Bl propdeito de esta cvaluacidn de organizaciones de pequelios agri-
culteres hin sido ¢l e proporcionar una guia para la planificacién
do programass setunles de la ALD orientados hacia ¢l desarrollo rurai.
Lo determineeionens emanadas de esta evaluseidn estfin sujetas a las
limitaciones inberentes a tode intento de hacer gencrulizaciones

con base en un o de estudios de casos.  Se abriga la csperanza
de gue los comentarios de los lectores con experiencia adicional
conbril virfi a modificar algunas conclusiones, confirmar otras y

0 derostror efmo aun otras son errdneas.  Dade el nlmerc limitado

de eason abarendos, qe tratado de verificar mis lmpresiones en forma
consecucnte compruAndolas con mi experiencia con tales programas

en cbroe paises, nsi coro con trabajos publicados sobre el tema.
Cunndo ello M posible, he hecho refercucia @ estas otras experien-
cias en log volGmenes correspondientes a los dos paises, si bien
linitnac ones impuestas por el ticempo disponible no me han permitido
citar 1n cantidad de trabajosc que hubiera descado.

Las investigacioues y la redaceidn de estn evaluncidn se hicieron
entre enero de 1975 y Julio de 197¢.  Ge hicieron des visituas de
cotudic aolre ol terreno, cada unn de eflas de oun mes de duracién.

' primern de cllas fue a Ecuador en encre y la sepunda a Honduras

en apeosto de 19°7%. Durante estas dos visitage ucdiqué 1a moycr

parte de mi tiempo a conversaciones con grupos de pequeros agricul-
Ltores v con lus representantes scbre el terrenc de lns crganizaeciones
qie prectan servicios a tales grupos, ¥ a observar la interaccidn
entre anbos. Para cada uno de los palses, past una o des semanas

en Wachington para buscar lao documentncibn correspondicnte a los
proyectos yopara conversar con personal de la ATD v con otras personas
que habTan aetuado en los proycetos objeto de ni evaluncidén. También
pura cada wno de loo pulses, dediqué dos o tres nesec a la lectura

de 1n documentacidn solre los proyectos y de otros materiales, as?
como a tralajos con los datos referentes a les proyectos,

iv
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I - Introduccidn

bas determinaciones y recomendaciones que se presentan a continuacidn
se busan en los estudios de nueve progrsmas de la AID concernientes

2 orpanizaciones de pequefios agricultores en Fcuador y Honduras. Dos
de los programas o refieren a la organizacidn de cooperativas de
eridito y osnn federaciones (FECOAC, FACACH).  Tres constituyen pro-
Framas pars organizar cooperativas de comercializacién, de los cuales
dos incluyen la crewcidn de una federacidn de cooperativas particulares
(FENACOOPARR, FECOAGRON) y el tercero comprende la creacidn de una
oficinn de asistencia a cooperatives en un organismo del sector

patlico (CREA).

La sexta de estar actividades es un programa con densidad dc capital
de seistencin del sector plblico a las cooperativas arroceras en
heundor, admwinistralo por una oficina creamda por la AID en el Minis-
terio de Agricultura (PPEA). Ll nficleo del programa consistid en

Ia instalacidn de pequenos sistemas de riego, haciendo a la veu
hincapié on la agricultura comunal (FPEA). Otros dos de estos pro-
gramas entrasan o instituciones de crédito que sirven a grupos de
pegquerons wericultores.  Una de ellas es el panco Cooperativo del
beuador (BCE), une institucidn del sector privado creada y capitali-
zadu por la All.  La sepunda es el Banco Nacional de Fomernto de
Honduras (IN}'), una institucidrn existente creada por el gobierno

por conducto de la cual la AID presta fondos para créditos destinados
A peguercs apricultores -~ primero de acaerdo con un progrema de
crédilos a agricultores individuales v, en segundo término, de con-
formidad con un programa para grupor de pequenos agricwltores., Rl
sepundo de los priéstamos es parte de un programa sectorial de la AID
para ol apoyo de 1a reforma agraria hondurcna (029), que es el (ltimo
de los nueve propramas que se analizan on la evaluacidn.

Para Lodos menos uno de estos propramas, 1o Al cered de la nada no
n6lo las cooperativac, sing tambifn las orpanicaciones auxiliares.
(Bl BIF de Hewiurns eus 1a excepeidn. ) n dos de estos casos, la
orpanizacion auxilier fue unn oficing en el senc de una institueidn
cxistento on ol sector pidlice (PIFA, CREA), pero lu oficina fue
ereada por o proprama de la ATD. 1 bien oif PIEA inicid su actua-
cidn teabajudo con cooperativas yu conslituidas, lo mayoria de
“utns hat{nn cide ereadas por la Al en el marco de un programa
previa (PEHACCCPARR).

ton programes del CEEA y del PPLA Tueron los (nicos e que la ALD
trabald con el sector patlico, lo cuel refleja su preferencia por



actuar con el sector privado en cuanto atare a la organizacidn de
grupos de pequenos agricultores y la asistencia a los mismos. En
los casos estudiados, 21 programa de créditos para pequeiios agricul-
tores del Banco Nacional de Fomento de Honduras (BNF) fue el {nico
programa dentro de una institucidn existente y que no entra:id la
creacidn de una oficina separada, lo cual es uno de lcs motivos por
los que se incluyd en la cvaluacidn.

En la medida de 1o posible, también he hecho referencia a organiza-
ciones de pequeios agricultores que no hablan sido financiadas por
la AID o que sdlo hatfan sidec financiadas indirectamente por la
misma: las asociaciones de usuarios de agua del Ecuador; los
esfuerzos realizados para la organizacidn de grupos por pequehas
organizaciones vinculadas con la iglesia en ambos pauices; las
cooperativas de ex-trabajadores bananeros en londuras; los sindicatos
de campesinos de Honduras y su asociacidn ANACH, organizada por el
Instituto Nortcamericano para el Desarrollo del {indicalismo Libre
(ATPLD) y que es financiado por la AID; y, traslapando er parte con
los sindicatos de campesinos, los asentamicatos de llonduras, creados
conmo resultado de los esfuerzos realizados en materirn de reforma
agraria durante los {ltimos cuatro anos en dicho pnis. Estos grupos
setalados en Qltimo término sen los beneficiario. del préstamo
seclorial de la AID que, en momentos de prepararse esta evaluacidn,
afin no se habfa comenzado a desembolsar.

Los i'rogramas bvaluocos

A conbtinuacidn siguc una breve descripeidn de estos nueve programas

¢ instituciones creados por la AiD. En los volamenes correspondientes
By d . . . . . . . . ”

a cedn pals, respectivamente, figuran descripeciones mas detalladas.

Federaneion Nacionn! de Cooperativas Je dborroe y Crédito del Ecuador
N
Vo N e ., A . . - N N
(FECOAC). La Al financid la creacidn y el desarrolle de coopera-
tives de shorre y crédito ecuatorianas, asi como de su federacidn,
lae FICOAC, con un programa de dopativos de asistencia por un valor
de 1,3 millones de délares durante un periodo de dece anos entre
1963 y 19(y. Tarte de la asistencia entrocd la ercacidn de un pro-
s PR z - - - ot . Pd
rruna dirigido de créditos agricolas, sepin 1o AT ya lo hablia
hecho con otras federaciones de conperativas oo crédito cn la América
Lulina.  lHacia tines de 197h, la FECCAC tenia &7 ceooperativas de
alorro y crédite afiliadas que representaban a 80,000 micembros, y
contabu con un cnpital aportado de 8,000 délarcs, con 14,2 millones
-G W . e b e z
de dblares en cuentas de aborros y con 15,0 mitlones de dolarec en
précstamos pendiertes de rembolso.  Los agricultores ropresentaban
aproximadaments o un 12 por clento de 1os miombros del sistema de la




FECOAC y més o menos un 20 por ciento de los créditos otorgados.

Tn 1975, la Federacidn afin estaba considerablemente lejos de lograr
la autosuficiencia financiera, meta &sta que la AID habia fijado
para 1972.

Fn contraste con muchos otros programas financiados por la AID,
1a FECOAC no habfa recibido de la AID préstamcs coincidentes para
el représtamc a suc afiliedos. En lugar de ello, los créditos
de la AID se prestaron directamente a las cooperativas de crédito
por conducto del Banco Cooperativo creado por la AID.

1 Banco Cooperativo del Ecuador (BCE). El Banco Cocperativo del
Feuador fue creado por la AID en 1965 con un préstamc de capitali-
zacidn por valor de 1,2 millones de ddlares y donativos de asis-
tencia concomitantes. En 19€9 la AID extendid un segundo préstamo
de capitalizacidén por igual valor y dicho préstamo habia sido
desembolsado en su totalidad hacia fines de 1974. En dicha fecha,
o1 Banco tenia 299 cooperativas y asociaciones de crédito como
miembros, que representaban a 349,000 participantes, habiendo aprobado
durante ese auo prictamns ,uevos por la suma de 2,8 millones de
dblares. Los préstzumos extendidos para cultivos y ganado represen-
taron el L4 por ciento de esta suma.

L. decisidn de la AID de crear y capitalizar al Banco como la insti-
tucidén por cuyo conducto se extenderfan préstamos a las asociaciones
de crédito, como asi también a las cooperativas, fue asimismo una
decisidn de no capitalizar a un tal programa de préstamos por inter-
medio de la federacién de cooperativas de crédito o el banco de
fomento -- en comparacidn con lo jue la ALD habiz hecho en algunos
otros paises. Fn consecuencia, ¢l programa del Banco representa

una importante cportunidad para fines de comparacidn con otros
enfoques institucionales de la finmneiacidn de grupos evaluados en
este estudio. luesto que sdlo fue positle examinarlo en forma super-
ficial en esta evaluacidn, deberia ser matcria de un estudio separado
ror parte de la AlD.

Lu FPederacién Nacional de Cooperativas Arroceras (FENACOOPARR). La
Federacidn llacional de Cooperativas Arroceras del Ecuador, FENACCOPARR,
fu» creada al amparo de un programa de donativos de acistencia de

1a AID que aburcd los aros de 1968 a 1973. Los dos primeros a::0s

de dicho programs se dedicaron a la organizacidn de las cooperativas,
seguida de 1a creacidn de la Federacibn en 1970. La asistencia
mediante donativos termind prematuramente en 1973, cuando la Federa-
cifm seguia dependiendo en un 85 por ciento de 1n nsistencia presu-
puestaria de la AlD, debido a conflictos entre la Misidn de la AID




y la Federacién. Una vez terminada la asistencia presupuestaria
de la AID, la Federacidn logrd movilizar con algln éxito capital

y apoyo dc instituciones del sector piiblico, inclusive un préstamo
de 600.000 ddlares provenientes de fondos de la AID en el Banco
Cooperativo. (Estos fondos haltfan sido designados para la
FENACOOPARR en el préstamc al Banco Cooperativo, antes de la rup-
tura con la AID.)

Iin 1975, la FENACOOPARR tenia U5 cooperativas miembros y trabajaba
con otras 25. Ambos grupos representaban, en conjunto, a 4.600
pequeiios produgtores de arroz. FEn 1974, la Federacidn produjo

y comercializd 10.800 toneladas de arroz pulido, lo cual representd
el h0 por ciento de la produccidén de las cooperativas con gue
trabajaba y un 8 por ciento de la produccidn de arroz pulldo del
Ticuador. Fn momentos de efectuarse la evaluacidn, parecian bastante
buenas las posibilidades de que la FENACOOPARR lograse sobreponerse
n la s{bita terminacidn de sus relaciones con la AID, dadas sus
relaciones con los politicamente poderosos campesinos productores
de arroz y sus buenas rzlaciones con las instituciones financieres
en el sector piliblico.

1 Programe de Premocidn de Empresas Agricolas del Ecuador (PPEA) .
1 PPERA, cuyas operaciones sc iniciaron en 1972 al amparo de un
préstamo de 1la AID por un valor de 2,6 willones de ddlares, es

una derivacidn del programa de la FENACOOPARR. [kl PPrA, es de
carficter singular entre los programas evaluados puesto que es el
inico programe en que: (1) un extenso componente de crédito para
1a produccidn y las inversiones estaba directamente cnlazado con

un programa de donativos para asistencia a cooperativas; (2) todo
se realizd por conducto de instituciones del sector plblico; (3) la
agriculiura comunal fue un factor importante, y (4) la oficina que
administraba el programe , si bien situnda en el Ministerio de Agri-
culturn, contaba con sus propios ingenicros, egronomos y tenedores
de libros. 1 crédito, si bien suministradoe por la AID en el préstamo,
se desembolsala por conducto de una institucidn ajena, a saber, el
Panco Nucional de. Fomento del Icuador.

Hacin fines de 107W, el PPEA contatu con L3 cooperativas participantes
con un total de 1.512 miembros, a los que habia ctorpgado créditos
por 83:.000 dflares para la instalacifn de sistemns de riego; 592.000

A

d8lares para la edquj"lcjon de magquinarius y L,_ millones de ddlares

pury préctanos de produccién a plazo corto. ATn es prepaturo seialar
ci este programa Lendrd €xitc o no, pero hasta ahova ha producide
resultadons sumamente interesantos y serian convendente continuar ob-

P . v
servandoloe como posible medelo para programas luturos.



Fl1 Centro de Reconversidn del Austro (CREA) para el Ecuador. Los
esfuerzos de la AID para organizar cooperativas de mercadeo en cl
Sur de Fcuador por medio de un departamento cooperativo creado

por 1n AID en el CRLA, también representan una actividad singular
como programa del sector plblico. Estuvo en el punto opuesto de

la escala de magnitud del esfuerzo del PPEA, puesto que sdlo entrand
un donativo de asistencia de 38..000 ddlares -- la suma mas reducida
de todos los programas estudiados. No hulio préstumo coincidente

de la AID para extender créditos a las cooperativas. (lLas coopera-
tivas del CREA, al igual que todas las demds, tienen scceso a créditos
del Banco Cooperativo, si bien los préstamos concedidos por la AID
al Banco no se hicieron para fines de este programa.) La asistencia
con donativos para ¢l programa del CREA abarcd el periodo de tiempo
més corto de todos los programes estudiados, o sea, de 1970 a 1972,
debido, principaimente, al descontento de la AID con el contratista.

A pesar de su cscala reducida y de le temprana terminacidn por parte

de la ATD, el programa creado por la AID en el CREA fue asumido por

su institucidn matriz y continud creciendo. A fines de 1974, el
Departamento de Cooperativas del CREA estaba trabajando con T0
cooperativas que representeban a 3.700 miembros, un 40 por ciento

de los cuales, més o menos, eran de carfcter agricola. Eun 1974 habia
extendido 2L0.000 délares de crédito a sus cooperativas, seae con

fondos de terceros o con fondos propios. lara varias de sus coopera-
tivas también concertd contratos de mercadeo con empresas de elaboracidn
de alimentos.

LA Federacidn de Cooperativas de Aborre y Orédito de henduras (FACACH).
La ATD financid el desarroilo de cocperativac de ahorro y crédito
hondurenas y de ou federncidn, 1o FACACH, con GU7.000 délares de
donativos de asistencia durante ol oorTodo de 1906 o 1972, Al fina-
livar dicho perfoda, la Federacién eras cutosuticiente en un 100 por
ciento. Hacia fines de 197k, 1a Federnci®n tenfa 110 cooperativas

de atorro y erédite afiliadas, con una representacién de 29.400
miembros. Su active tue de 2,9 millones de dAlurcs, los saldos de
las cucntas de ahorro a fines de a:ro nascendfan o 6,3 millones, los
saldos de los préctamos pendicntes de rembolso fwren de 2,4 millones
y foe ano se hnbfan otorgado créditos por valor de &,¢ millones de
délares.  Los apricultores reproventalinn o mis ¢ menos un 28 por
ciento de los miembros y recibieron aproxinadamente un 33 por ciento
de las sunns concedidas en préstamo.

Fn contraste con ol cuso de la rederacidn ceunlorizna, la AlLD propor-
ciond a la FACACH crfditos para représtamos por medio de préstamos
coineidentes de 900,000 y de 1,5 nillones de ddlares, respectiva-
mente.  Psto permitid a 1o Federacidn devengar ingresocs y ganarse
Ja lealtad de sus cooperativas afiliadas. Asimismo, on contraste



con Icuador, el programa hondureno no fue motivo de la asistencia

de la AID para crear un programa de créditos agricolas. No obstante,
la FACACH acabd por actuar en mayor grado en el campo de los créditos
cooperativos para la agricultura que la FECOAC.

l.a Federacién de Cooperativas Agricolas de Honduras (FECOAGROH). A
Tinos de la década de 1960, la Misidn de la AID en Honduras modificd
el rumbo de su atencidn del desarrollo de un sistema de cooperativas
de crédito a la organizacidn de agricultores productores de cereales
en cooperativas de mercadeo y una federacidn de mercadeo, la FECOAGROH.
Durante el perfodo de 1967 a 1873 el programa recibid 965.000 ddlares
con carbdcter de donativos de asistencia y 1,5 millones de délares de
fondos en préstamo para créditos de produccidn y mercadeo, as{ como
para la construccidn de pegquelias instalaciones para el almacenamiento
de cercales.

La FECOAGROH se distingue de los demAs programas estudiados puesto
que constituye el Gnico caso de un fracasc total. la Federacidn,
formada en 1970, quebrd a mediados de 1973 cuando la AID prematura-
mente dio por terminada su asistencia debido a rraves casos de mora
en 20 de gur 20 cooperativas afiliadaes. Al irunl que en el caso
del PPEA, ¢l crédito de la ALD halia sido canalizade a la Federacidn
por conducto de una institucidn ajena, en este caso la FACACH, que
no tuvo la detida cmmprensién de los provlenas de la MCOAGROH .
Ademés, en contraste con la federacidn arrocera mcuatoriana, la
FRCOAGROH no contaba con el apoyo de grupos de campesinos politica—
mente importantes, ni tenfa conexiones con instituciones del sector
plitlico y, en consecuencia, no recibid ayuda dc fstas cuando Sus
cooperativas cayeron en mora.

11 Banco dacional de Fomento de hiorduras (BHF). In 1909, le AID
: P v - R
concedid en prestamo 3,0 millones de dAlares al Panco de Fomento
de Honduras para la extensidn de créditos individuales a pequelros
agricultores., Dicho préstumo fue parte do un prograng de 8 millones
Pd P . 4 . .
de ddlares para créditos y para la censtruceidn de instalaciones
purn ©i almacenamiento de cerealus.  In 1075, la ALD prestd otros
i, 0o d8lares para la creacidn de un fepartamento de Cooperativas
on el lanco. kn 197h se asigpnaron 6 millones deoun préstamo secto-
riadl de la AlD por valor de 12 millones de délures para que el BNF
. Aoy . ~ .
extendiese créditos a las cooperativas (2 millones) y a los asenta-
mientos (W millones).

Por loc rasones gque e consignan a continuaciAn e ofectud un detallado
pntudio de 1n poreidn crediticia del primer préstamo de la AID al



BNF, eunque no abarcaba a grupos: (1) en todos los programas
estudiados, la forma en que se proporcionaba el crédito constituia
un importante factor determinante del Exito, tanto de los grupos
bésicos como de las instituciones que prestaban los servicios;

(2) el programa del BNF ofrecia una singular oportunidaed para
evaluar slgunos aspectos importantes de los progremas de la AID

para créditos a pequeiios agricultores, en particular la distribucidn
de los préstamos y de los casos de mora segiin la magnitud del préstamo,
vy (3) en 1973 y en 1974 1la AID selecciond al BNF comc conducto ins-
titucional para un importante programs de préstamos a grupos, que
acababa de iniciar sus operaciones en momentos de hacerse esta eva-
luacidén. La evaluacidn del primer programe de crédito, juntemente
con observaciones sobre el terreno de la asistencia extendida por

el Banco a grupos, constituyeron une base para la consideracidn

de diversos asuntos relativos a la dispcnibilidad de créditos para
pequeiios agricultores por medio de este tipo de institucidn.

El Programa para el Sector de la Apricultura en Honduras (025). El1
actual programa de la AID con el BNF constituye parte del préstamo

de 12 millones de délares concedido por la AID para el sector de

la agricultura en Honduras y que fuera autorizado en junio de 19Th.
F1 programa incluye 5,9 millones de ddlares para los grupos creados
por el procesoc de la reforma agraria hondurena, que comenzd con un
decreto promulgado en diciembre de 1972, que disponia el "arrenda-
miento oblipado™. De esa suma, 4 millones son para fines de crédito
y 1,9 millones para la construccién de caminos de acceso. FEl resto
del préstamo es para créditos a cooperativas (2,3 millones), ciencias
agricolas (1,6 millones), educacidén agricola (1,5 millones) y coordi-
nacidén y cvaluacidn (800 mil).

5i bien este programa afin no estaba en pleno funcionamiento en momentos
de mi visita, las negociaciones sobre el mismo se habian estado llevando
a cabo desde el comienzo de la reforma agreria en 1972, La AID asi-
mismo habia tomado parte en el praceso de la reforma por medio de
convenios de ssistencia técnica que se hablian concertado previamente

con varias instituciones a cargo de ejecutar el plan de reforma.
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II - Grupos de Prquedos Agricultores

Las organizaciones de pzquenos agricultores, inclusive aquellas
fomentadas por la AID, tienden a desenvolverse mejor en ciertos
aspectos que en otros. Esto acontece cuando:

e se organizan en torno a una meta concreta, que puede lograrse
en un periodo de tiempo limitado y que no necesariamente re-
queriris la organizacidn una vez alcanzado ese objetivo.
Ejemplos serian la adquisicidn de tierras o el acceso a un
sistems de distribucidn de agua (FENACOOPARR, PPEA). Si bien
la organizacidn puede continuar funcionando y extenderse a
otras actividades una vez lograda la meta concrete, los agri-
cultores consideran haberse organizado para alcanzar esa meta
especifica y no para crear una organizacidn;

e comienzan con una tarea y no con varias a la vez, y/o

e la tarea puede llevarse a cabo con una estructura institucional
que minimiza la necesidad de contar con pericias ajenas a la
agricultura, tales como la teneduria de libros. Ejemplos serfan
1a construccidn de proyectos de infraestructura, la solicitud
de créditos como grupo, la distribucidn de agua ¢n pequeiia
escala;

e se reguiere la cooperacidn para una tarea que 1o pucde realizarse
al nivel individual, es decir, ciertas clascs de riego, la cous-
truccidn de un camino de acceso, la obtencidn de un crédito que
s6lo estd disponible para grupos. Los ejemplos de tareas gue
son problemdticas porque pueden realizarse tanto al nivel de grupos
como al nivel individual, son el mercadeo (FPLCOAGROH, CREA,
FENACOOPARR) y la agricultura comunal (FPEA);

® Jlo5 grupos son pequenos y no cstdn vinculados con otros grupos.
51 éxito de grupos con frecucncia es atrituible al caracter
reducido del grupo y a su alslamiento de olros grupos debido
a que: (1) la rivalidad con otros ajenos al grupo es importante
para lograr ln formacidn de algunos grunos y para mantencrlos
unidos; () el tumaio reducido del gripo da lugar a presiones
ejercidas por los asoclados pard inducir la cohesidn del grupo
y la lealtad al mismo, (3) cuando grupos tienen &xito, tienden
n ser exclusivistas,

los programas de 1o ALD para esablecer organizaciones de pequeios
agricultores han tenido un impacto considerablemente menor de lo
que pudiera haber sido debido a que:



mediante ellos se ha tendido a financiar Unicamente a cooperativas
- . ” . P - . -

y asociaciones de crédito que son las méas complicadas y dificiles

entre las formas de organizaciones de pequenos agricultores y

porque no comparten las caracterfsticas tendientes a la prowocifn

de grupos que acaban de describirse;

s8lo en contadas ocasiones se han financiado con ellos estruc-
turas institucionales que son mas sencillas que las coopera-
tivas y las asociaciones de crédito y que se desarrollan con
base en formas locales existentes o de transicidn. Una excep-
cidn es el préctamo sectorial de la AID a lionduras, que
proporciona crédito a los asentamientos, de cardcter mas
sencillo y quizfs de transicidén. (La AID no financid la crea-
cidn de estos asentamientss.);

han tc. dido & concentrarse en la tuncidn de mercadeo, yue cons=—
tituye una de las tareas més dificiles y con la que los
programu- para las cooverativas han tenido poce éxito (CREA,
FECOAGROH, FENACOOPARK);

en estos programas con frecuencia se ha considerado que el

vivo interés de los agricultores de organizarse para obtener
ticrras constituye un facto.” negativo mas bien que positivo --
porque muchos picrden interés por el grupo una vez que se

obtuvo in tierra (F233-2h5). Us asf gque la AID no ha aprove-
chado ¢n medida considerable cste poderoso incentivo para la
formacién de prupos, por lo menos en la medida en que podia
haberlo hechio. Son excepciones ol programa para la orranizacidu
de cooperativas arroceras en hcuador y la Asociacidén Nacional

de Campesinos londurefos, f{inanciada por el Instituto Norteame-
ricano para el sesarrollo del Sinaicalismo Libre (ALFLD). (En
las pipinas 16 y 17, mAs adelante, se alude con mayores detalles
a este punto.);

1a AID ha cubcontratado la cjecucibn y concepcidn de sus pro-
pramas de orranizacidn de pequenos agricultores con tres
contratistas norteamericanos especinlistuas on cooperativas,

a caber, CLUSA, ACDT y CUNA.  (CUNS trabaja {inicamente con
asocisciones de crddite.) los contratistas han promovido la
orpanizacidn de cooperativas como un [in en s1 mismo y en
consccuencia no hen tenido 1a flexibilidad para responder a
los atritutos que fomentan ln crganizecidn, a los que se
aludid anteriormente;

. -~ Pl .
al promover cooperativae mac pcrandes, acl cono ol aprupwniento
de cooperativas en asocincionces y federaciones de las mismas,
la AID ha convertido a un factor de promocidn de grupos --
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oposici6n a otros grupos y regiones -- en una importante traba
s sus esfuerzos orientados & la organizacidn de grupos. En
los programas que asisten a grupos sin requerir la cooperacidn
entre los mismos, el tamafrio reducido ¥ oposicidn a otros han
contribuido a desarrollar y fortalecer a grupos individuales;

e la asistencia extendida por la AlD a cooperativas, inclusive
la promocidn de legislacidn que favorece a ¢rupes, inadverti-
demente ha dado por resultado una discriminacion relativa
contra formas de organizacién més sencillas y organizaci.nes
locales cxistentes. Ha obotaculizado la yrrestacién de ser-
vicins gubernamenteles a grupos al influir a los gobiernos
en el sentido do que &stos concentraran su atencién exclusi-
vamente en la yrestacidn de servicios a pequenos agricultores
por medio de una forma de agrupamiento que €s mis dificil de
lograr que otiras. Excepcidn de ello es el programu para el
seccor apricola er Honduras, mediante el cual se proporciona
asistencin & la forma de organizacién mAs simple conocida con
el nombre de "asentamiento'.

Los programas de la AID en los que se hace nincapié en el mercadeo
después de tropezar con dificultades muestran la tendencia de
volver a la promocidn de cooperativas o de tiendas de asociaciones
de erédito que suministran insumos agricclus o articulos para el
consumo doméetico (FECOAGROH, CREA, FLCOAC). Istas {ltimas acti-
vidades entra:an tarcas que son mas fiAciles que el mercadeo y
pricticamente no requieren una actitud cooperativista. La necesidad
de contar con pericias ajenas a la agricultura se limita a una o
dos personas. lo obstante, la falta de pericias de teneduria,
contaduria y revisidn de libros que estas cmpresas requieren ha
sido el motivo del fracaso de muchas de ellac.
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Recomendaciones

En lo que se refiere a la organizacidn de peque:ios agricultores,
la AID deberia adoptar un enfoque que d8 lugar a la misma paso
a paso o en forma evolutiva. Deberfa concentrar la atencidn en
ciertas tareas de carécter organizativo, en lugar de hacer
hincapié en ciertas formas de organivaciones, segln 1o ha hecho
en el pasado. kn primer término, para tales organizaciones
deben elegirse tarcas de acuerdo ccn el potencial organizativo
de las mismas y de acuerdo con la capacidad del grupo para dar
cumplimiento a esas tareas, mis bien que de acuerdo con el cri-
terio de que si armonizan o no con un objetivo del programa,
como lo pcdria ser el logro de mejores precios o de una tecno-
logia superior para la produccidén. Estas tareas son las que:

e minimizan la demanda de una cabal actitud cooperativista;
e minimizan la necesidad de contar con pericias no agricolas;

e dan por resultado bienes o servicios que no pueden ser produ-
cidos individualmente por el sgricultor;

e producen bienes o servicios por los cuales existe un deseo
comprobado por parte de los pequeios agricultores del caso;

e pucden ser llevadas a cabo por formas estructurales relati-
vamente oficiosas, poco complicadas y familiares.

I'nra facilitar este enfoque evolutivo, la 41D deberia formular un
mecunismo medionte el cual se ves obligada a efectuar una evalua-
cibn o mediados de la ejecucidn do sus programus, de mode que
pueda responder con rapidez y flexibilidad a serales de gue un
grupo estd en condiciones do aswalr ana nueva tarea, o a senales
de que un grupo nc estd caracitado para dar cumplinmicento a su
cometido y debe dedicarse a un objetivo més sencillo. DBste
resultado posiblemente podria lograrse mediunte:

@ la linancineidn de programas a plaze corto, en lugar de financiar

programas o plazo medianc o largo o gue son fTAcilmente reno-
vables; ¥y

e ¢l estallecimiento de un mecanismo permanent. de consulta entre
la 1isién de 1la AlD y los grupos gque estan siendo orpenizades,

. . c e adelun

cepfin ce deserite en las paginas 09 v (), mas adelunte.

Ia AlD deveria aprovechar en mayor grado el interéds del pequeno
npricultor en organizarse tewporalmente para lograr ciertas
metas limitadus y especificas como ser, por ejemplc, la adqui-

- 4 . . L - (.4
sicidn de tierra, la obtencidbn de wcceso & agua o le construcclidn
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de una obra local de infraestructura. Los grupos que tienen éxito
en el logro de una tal meta inicial, con frecuencia pasan a tener
una existencia maAs permanente. O pasan al logro de otros propo—
sitos, a pesar de la circunstancia de que nv alcanzaron la me*a
inicial, o aln estfn aguardando su logro. Si la organizacién
fracasa después de que se hubiera alcanzado la meta, esto,

no obstante, puede ser compatible con el logro de un objetivo

del programa de la AID.

Le ALD deveria apoyar programas en 1os que participan numerosos
grupos pegquenos y no relacionados entre s{ cuwndo la situacidn
tiende a =1lo. o debe presionarse a tales grupos a que aumenten
de tamaiio o a que se fusionen con otros en virtud de una mayor
cobertura de la poblaciln y de las ec cnomias de escala. Debe
reconocerse la importancia de las gggpconomias de escala para
este tipo de orpanizacidn.

Si grupos de agricultores prefieren no relacionarse er*re si,
entonces podrfin prestarse mejores servicics a los mismos por
medio de una entidad privada o del sector piblico que no requiere
la unificacidn de tales grupos como, por ejemplo, la oficina del
PPFA y el departamento de cooperativas del CREA.

La ATD deberfa hacer menos hincapié en la creacidn de organizaciones

de pequeios agricultores y deberia prestar mayor atencidn a la
bLisquedas de formas que permitan establecer un nexo entre formas
de orpanizaciones existentes y las instituciones de servicio ye
cotablecidas. Deverfa financiar a tales instituciones para que
fsios puedan identificar y servir a lus primeras.

Ia ATD s5lo debe promover a organizaciones de pequenos agricul-
tores en uni regidn o pafs después de haberse informado acerca
de las lermas que han tomado las organivaciones locales ya exis-
tentes.  Fn muchos casos, esta info rmacién revelarf que hay
formas mis sencillas quc las cooperativas y las asocilaciones de
crédito, que permitiréan que la tarea sea mas v1able tales como
las asociaciones de usuarios de aguae en kcusador (me19-223).

L ALD deberfa alentar a los pobiernos receptores o que faciliten
legalmente y presten servicios a grupes, cualquicra sea la forma
que entos han asumido, en lugar de favorecer fnicamerte a las
cooperativas,

Mferin convenicnte gue en oportunidades especifices la AID haga
arreglos con contratistas especialistas en cooperativas para
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que €stos ayuden a solucionar problemas inconexos con los que ya
han tenido experiencia. Pero no deberia suscribir contratos para
programas integros dejéndolos en manos de contratistas especia-
listes en cooperativas, por las siguientes razones:

® Iistos conlratistas se especializan en la forma de organizacidn
represcentada por las cooperativas y lus asociaciones de crédito.
U1 los progremas han de responder en mayor grado a lac- formas
de organizacidn locales, entonces tiene poca razdn de ser la
asistencia técnica extranjera especislizada en formas de orga-
nizacidn que son atipicas en la localidad.

e Los cortratistac cspecializados en cooperativas rromueven a la
orsanizacidn couoperativista como un fin en sf. Fsto es incom-
patible con el criteric de que un grupo de jeque:.os agricul-
tores: (1) logra su meta y luego quicfs deja de existirg
(2) tiene detorminadas sus actividades de acuerde con lo que
contribuiréd o que se convierta en un grupo eficaz y no de
acuerdo con wia modalidad general Ze 1a naturalerza de tales
grupes; (3) a veces recibe todos sus servicios de un programa
del sector plitlico, més bien gue de una Tederacidn de coopera-
tivas miembros de la misma, y (4) se desenvuelve bLien sin
nvnmentar de tama..o, fusiorarse o asoclarse con olras organiza-
ciones de esa Indole.

'arn la formulacion y ejecucidn de sus vrogramis destinados a
pequenos agricultores, la AID deberia confiar en:

® grupos ¢ instituciones locales con experiencia en organizar Y
prestar servicios a grupos locales existentes;

® tales Instiluciones en otros pafses o lu Amfrica latinag

® unidades de asesoramiento creaduas por ia AlD o iptegradas por
miembros de los propios grupos de campesinos.

U1 bien las vooperativas y lag federaci ones de cooperativas supues-
Lamente deberfun canalicar las preserencias de los pequenos agricul-
tores de nbajo hncela arriba, los ieehos demurstran yue esto con
frecuencia no ocurre (FECOAGROH, FENACOU AtR).  Por 1o tai.co, la
ATD, no pucde depender exclusivamente de estos organizacioaes repre-
sentalivas o de las instituciones de servicio pertenccientes al
vector pliblice, jura canalizar desde la fnente Lecia srriba obser—
viiciones o Idews generadas sobre el Lerrono. Jdemfs, el personal

de dla Misidn e o AID caracterfisticamente tiene pocuas oportunidades
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para trasladarse al terreno, segln se comenta en la pgina 57,
més adelante. FEn consecuencia, son pocas las oportunidades

para que el personal regional se familiarice directemente con

lo que estd aconteciendo entre los grupos. La AID debe pro-
porcionar un mecanismo por conducto del cual el personal de

la Misibn puede familiarizarse con lc que est& aconteciendo

en el terreno y que, al mismo tiempo, dé expresibn a los
clientes de los programas de la AlD. (En las paginas 59 y 60,
més adelante, se alude en forma més detellada a esta propuesta.)

La AID deberfa aprovechar la inclinacidn de agricultores campesi-
nos a organicarse en torno a peque.os proyectos de infraestructura
como, por cjemplo, caminos de acceso, bombas o canales para el
riego, etc. FEste tipo de insumo apcrtado por los participantes

¢s importante no s6lo para los proyectos de la AID destinados

g organizacioncs de pequernos agricultores, sino tarbién para sus
programas d- infraestructura rural. Tal insumo podria (1) mejorar
el disei.o de vroyectos de infraestructura para que devenguen
mayorcs benclicios para la comunidad; (2) conferir a los pequeiios
agricultores cxperiencia en hacer sentir su influencia en deci-
siones tomadas por otros fuera del grupo ¥y que afectan a sus
propias vidas -- una de las metas importantes de los programas

de la AlD parn cooperativas; (3) contrarrestar en los proyectos

de infraestructura, la preferencia por diseics excesivos, la
densidad de capital v la falta de suficiencia para satisfacer
condiciones locales, vy (I) scrvir como una furnte de contraeviso
para la ATD en cunnto al criterio de contratictas a cargo de la
formulacion y cjecucida quo, por lo general, terminan por poseer
un monopolio de facto de la informgcidn suministrada a la AID
(Fooh-232),

lasta ahora, lu £1D ha financiado n los proyectos de infraestruc-
ture en formi casi totalmente independiente de los programas para
cooperativas. Lsta modalidad cs, cn nedida considerable, resultado
de la circunstancia de que los proyectos de infraestructura han
sido ¢l campu de los ingenieros y de que los proyectos pura grupos
han sido de la incumbencio de los contrabistes especializados en
cooperativas. Hinpuno de los dos grupns acostunbra, o ha sido
oblipado, n planilicar proyectos que aunan o amnbas actividades.

Fn consecucncia, 10s proyectos de infracstructura se diseian en
una escals y con una teenologia gque eliminan la rosibilidad de la
participucién de prrupos; v los proyectos para Srupos se formulan
en torno a nctividades en ejecucidn por parte do laog orranizaciones
que impiden actividades temporales tales cono los proyectos de in-
fracstructura. luesto que la ATD ejerce control sobre la
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financiacién de tantos proyectos de infraestructura, tiene a su
alcance el poder para reunir a ambos tipos de actividades en
una forme que serfa sumamente beneficiosa tanto para el grupo
meta como para la propia AID. (En un programa financiade por
la AID para la construccidn de caminos secundarios para asenta-
mientos en londuras, se espera poder emplear a estos grupos

en la construcecidn y en el mantenimiento de los caminos, pero
no en su diselo.)

Puesto que el agua es un insumo en torno al cual los pequerios
agricultores se organizan con €xito y para el cual han demostrado
estar dispuestos a pagar, la AID deberfea explorar las posibili-
dades para financiar sistemas en pequefia escela (o bombas) que

han de servir & no mas de 20 a 50 familias. Los sistemes més
grandes pierden los bveneficios inherentes a la formacidn de grupos,
exigen pericias administrativas cuya disponibilided es muy limitada,
crean serios problemas administrativos y son més costosos. Es
mucho lo que puede aprenderse de las asociaciones ecuatorianas de
usuarios de agua 2n cuanto a la formulacifn de tales programas.

Debe senalarse que el agua, como centro de interés para la orga-
nizecidn, no necesoriamente tiene que entraiar la construccidn
efectiva de un sistenma de riego, o la instalacidn de una bomba.

Un grupo puede organizarse con la finalidad de ejercer presidn
sobre el gobierno para que l= conceda acceso a sgua de un proyecto
bajo construccidn, puede orgenizarse para resolver quejas acerca

de desvfos en la distribucidn de agua; puede organizarse para traer
en circunstancias criticas agua de riego por medio de camiones-
cisterna, ctc.

Al igual que en el caso del agua, la AID deberfa tratar de enlazar
sus programas de organizacidn de pequeiios agricultores con los
deseos de los campesinos de obtener tierras. Lste punto se con-
sidera con mhAs detalles en les péginas 16 y 17, méAs adelante.
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III - Los Grupos y la Adquisicidn de Tierras

Algunos de los programas examinados ayudaron en medida importante
a grupos de pequel.os agricultores a obtener tierras en el marco
de las leyes de reforma agraria existentes. Algunos tuvieron un
impacto indirvecto sobre la formulacidn y sancidn de tales leves.
Tales resultados no siempre habian sido el foco de la intencidn
original del programa y en realidad no se les ha conferido el
mérito a que se han hecho acreedores.

Orpanizaciones financiadas por la AID desemperaron papeles impor-
tantes como agentes de grupos cempesinos que trataban de obtener
tierras al ampuro de las leyes de reforma agraria como, por ejemplo,
en el caso de la federacidn de cooperativas arroceras en Ecuador

y en 21 de la fhsociacidn Nacional de Campesinos Hondurelios, finan-
ciada por el Instituto Norteamericano para el Decarrolle del Sindi-
calismo Tibre.

Los msociacicnes locales de crédito en FEcuador desempceiiaron un

papel importante como intermediarios sl reunir a pequenos agricul-
tores con terratenientes interesados en vender sus tierras. Las
asocinciones ssimismo financiaron algunas de las ventas, sin tener
gue recurrir a créditos a largo plazo externos, aunque tal finan-
cincidn no hnbia sido intencidn del programa de la AID. Es irdnico
que los dos progremas de la AID para la garantfa de ventas de tierras
en Eew .or y en Costa Rica -- creados para jugar un tal papel de

ente intermediario en una forma mucho mis comprensiva -- fueron un
fracaso casi total.

sn dos casos, progiamas apoyado: por la AID organizaron en forma
directa a jrupos de campesinos con €l expreso propbsito de satis-
facer sus decsecs de obtener tierras: ol programu de cooperativas
arrocerns on Feuador (TEIACOOPARR) y Lla Asociacidn Nacional de
Campesinos liondurclios (ANACH), financiado por la AIFLD. Los grupos
formados por estos dog programas a4 su vVez Se convirtieron en una
fuersn politica de considerable magnitud para demandar y oportuna-
menbe loprar lo sancidn de leyes de reforma agraria, muy en especial
en Honduras. Bstos dos casos son ejomplos de las pocas veces en
que la ATD ncumid una posicién scbre el terrcno en el conflicto
entre campesinos y terratenicentes.

La AlD y ios pol iernos receptores a veces han dado muestrn* de
flexibilidad en ou buqquvda de mancras de poder poner cre éditos
a disposicién de grupos de campesinos antes de gue se formalizaran
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los titulos por los que se les otorfaba posesidn de las tierras.
Este proceso por lo general se facilitaba mediente el respaldo
del gobierno -- tien sea por estar dispuesto a garantizar el
crédito propiamente dicho y/o por presiones ejercidas sobre los
bancos de fomento para que éstos extiendan préstamos a tales
grupos.

@ L1 Programa de Promocidn de Empresas Agricolas (PPEA) entranaba
un arreglo por medio del cual se extendfan créditos de inver-
sidn y produccidn a grupos de agricultores que no tenian
tftulo de posesidn de sus tierras. (La maycria de los grupos
prestatarios tenfan pendientes de tré&mite en el organismo de
re orma agraria las solicitudes de titulos de propiedad.)

e FEn Hondures, el organismo de reforma agraria garantizaba los
créditos para la produccidn concedidos por el banco de fomento
a grupos de campesinos que se encontraban en una situacidn
similar. (En este caso no se tretaba de créditos financiados
por la AID; en contraste con lo que habia hecho en Ecuador,
la AID no deseaba liberar créditos para estos grupos hasta
tanto se hubiere promulgado legislacidn que aclarara la situa-
cidn de los mismos.)

Los arreglos que acaban de senalarse revistieron importancia porque
(1) permitieroun el flujo de recursos y seirvicios a grupos reciente-
mente establecidos y que hubieran ternido que hacer frente a serios
obsthAculos de tener que aguardar a que se completen procedimientos
burocriticos para el otorgamiento de titulos de propiedad; (2)
aumentaron para cctos grupos la probabilidad de que oportunamente

se les concederian sus titulos de propiedad, al fomentar programas
de erédito que legitimatan su posesidn.  FPuesto que las demoras

en el otorganmicnto de titulos d= propicded con frecuencia consti-
tuyen expresiones de indecisidn polftica respecto de la reforma
agraria, as{ como muestras de los lentos procesos burocréticos, este
robustecimicnto de las reclamaciones iniciales de un grupo a la
posesidn y las medidas para ingresos inmediatos, son factores impor-
Lantes para determinar si tales grupos podrin sobrevivir.
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Recomendaciones

En la formulacidn de sus programas para grupos de agricultores,
1a AID deberfa aprovechar en mayor grado el deseo de los pequenos
agricultores de organizarse para la obtencién de tierras y la
circunstancie de que la tierra y los servicios de intermediarios
para su adquisicidn son elementos por los cuales estan dispuestos
a pagar.

La AID deberia examinar en forma mas detenida la financiacidn

de tierras por parte de asociaciones locales de crédito en Ecuador
para pequeiios agricultores individuales o grupos de los mismos.
Evidencia obtenida en este caso y en el Noreste de Brasil sugiere
que una compra considerable de tierras por parte de pequeiios agri-
cultores puede producirse con un progreama muche menos comprensivo
que el que sc ensayara sin éxito en los programas de garantias
para la venta de tierras en Ecuador y Costa Rica.® Un tal programa
permitirfa a la AID facilitar la distribucidén de las riquezas en
el sector rural sin tener gue aguardar en todos los casos & la
reforma agraria mas rare y politicamente mfs diffcil.

La AID deberfa extender un mayor nlmero de préstamos a grupos que
s6lo tienen titulo provisional, particularmente cuando estos

grupos se estdn formando y asentandc al amparo de leyes de reforma
agraria, como c¢n el caso de Honduras y de las zonag arroceras €n

la regién costera de Ecuador. Lsta clase de apoyo por parte de

1o AID fucilitarfa el establecimiento de los grupos nuevos, forta-
lecerfa sus reclamaciones de derecho a las tierras y los facultaria
a desempei.ar un importante papel en las presiones ¢jercidas para
mantener ¢l Impetu de la reforma. En consecuencia, en algunos
cnsos la ALD deberfa considerar cue el otorgamiento de tftulos de
posesidn y la legislacidén para li reforma agraria son resultados
deseado. de sus programas y no constituyen neramente una condicidn
previa. Fn otros casos, la insistencia de la AID de que se promulguen
leyes de reforma agraria cOmo condicidn previa al desembolso de un
préstumo cuantioso, podrfa tacilitar la sancidn de tales leyes,
seglin parece naber acontecido en el caso de la Ley de Reforma
Agraria de 1975 en Honduras.

¥[u ovidencia correspondiente al Noreste de Prasil se relaciona con
un programa del Banco del nasil para finuncinr ventas de tierras

A pequenos aparceros. Véase mi trabajo "I'easants, Poverty and
Panks in Northeast Brazil', Informe preparado pura el Banco Mundial
sobre una Misién en el Noreste de Brasil en junio de 197k,
septiembre de 197k, pdginas 62-78.
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La AID puede tener un impacto significativamente mayor en el
desarrollo de pequeiios agricultores si inequivocamente se
coloca de parte de los esfuerzos organizados de pequefios agri-
cultores para lograr una mayor participacidn en los ingresos y
recursos -- segiin 1o ha hecho en el caso del programa de las
cooperativas arroceras en Ecuador y en el de los sindicatos
campesinos orgenizados por el AIFLD en Honduras.



20

IV - Las Federaciones y otras Organizaciones de
Asistencia a Grupos

Las federaciones de cooperativas y las instituciones de asistencia
a grupos en el sector pliblico desempefiaron un papel importante
para los grupos y conquistaron su lealtad cuando actuaban como
intermediarios o agentes entre los grupos y terceros. En algunos
casos, la institucié: de asistencia a grupos ayudd a éstos a
obtener un servicio o un insumo que la propia institucidén deberia
haber producido de acuerdo con lo previsto en el programa de la
AID pero que, al fin y al cabo, no produjo. Este papel de agente
se Jugd con respecto a créditos, tierras, agua e intermediarios
particulares.

De acuerdo con el progrema de la AID, se habia previsto que
les cooperativas del CREA serfan cooperativas de mercadeo.
Si bien fracasaron en este sentido, su organizacidn de ser-
vicios, o sca, el departamento de cooperativas en el CREA
loprd establecer contacto entre los grupos y las grandes
empresas de elaboracidn de alimentos (E146-150).

I'n el programa de la FECOAGROH, se habia previsto que la
Federacidn venderia insumos agricolas a sus cooperativas
afiliadas, canalizarfa hacia las mismas los créditos de la

AID y comercializaria sus productos. ©5in embargo, las
cooperativas acabaron por ser mis eficaces en estos campos

que la propia Federacién, haciendo arreglos propios con
terceros para una porcidn importante de sus créditos e insumos
(1I/FGR 3k=b7). ©i bien esto significa que la Federacidn no
habia loprado cumplir las expectativas previstas en el programa,
también significa que la Federacidn habiu tenido éxito en capa-
citar a las cooperativas para que #stas pudieran hacer estas
cosas por cuenta propia.

FENACOOI'ARR, 1la federacidn de cooperativas arroceras, desempeiid
un importante papel de intermediario para sus cooperativas ul
lograr agilizar cl trémite en el organismo de reforma agraria
de las solicitudes de tftulos de propiedad de tierras de dichas
cooperativas (EO6T-19).

Las nsociaciones ecuatorianas de ahorro y crédito lograron reunir
a pequenos agricultores deseosos de comprar tierras con terra-
tenientes que deseaban venderlas. Tl gerente de la asociacidrn

de nhorra y erédito o el de la Federacidén atestiguaria oficiosa-
mente acerca de los méritos que reunfa el comprador (E37-bL2). El
CREA también se desempend como intermediaria en arreglos de

esta naturaleza.
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e La federacidn ecuatoriana de asociaciones de ahorro y crédito
ayudd a convencer a algunos de los gerentes de sucursales del
Banco lacional de Fomento de que concedan créditos a grupos
o a individuos afiliados quienes, por cuenta propia, no
podfan lograr acceso a créditos bancarios (E251-260).

Dado que las federaciones fueron crgsnizedas con la meta de que

se convertirian en entidades autofinanciadas, la AID y el contra-
tista determinaron los tipos de actividades a las que se dedicarian,
baséndose en lo que le producirian ingresos. Esto por lo general
significaba operaciones de mercadeo o de provisidén de insumos, o
exigir que la federacidn comenzase a cobrar por servicios que habia
prestado a las cooperativaes en forma gratuita, en particular, asis-
teacia en materia de tenedurfa y revisidn de libros y servicios

de extensidn agricola. Este criterio de la ubtencidn de ingresos
para elegir las actividades de una federacidén y para determinar

lo que cobraria por esos servicios, fue, en parte, causa del
desempelio problemftico de estas instituciones por los motivos
siguientes:

e Ias actividades de la federacidn con frecuencia no eran aquellas
deseadas con mayor interés por las cooperativas; esto did por
resultado una falta de lealtad hacia la federacién y en una
falta de interés por los servicius de la misma o en una renuencia
a pagar por tales servicios.

® In algunos casos, lus actividedes de la federacidn no consti-
tulan lo que Ja propia federacién deseaba hacer, sino que
representatan lo que la A1D y el contratista opinaban gene-
raria in;reson (FENACOOPARR). ksta diferencia o bien evocaba
conflictos con la AID, o un cambio por parte de la federacidn
hacin actividades favoreccidas por la AID y el contratista.
Fste Gltime camlio, a su vez, provocd desafecto entre lus
cooperativas (109=-8G).

e los scrvicios suninistrados por la federacidn con frecuencia
eran aquacllos que proporeionaban en forma gratuita lcos programas
del scctor plitlico, lo que causaba que los grupos se resistian
n pogar por cllos. la revisidn v teneduria de libros son los
principales ejemplos.

® La decisidn de que ia federacidn cobre por sus servicios no
se bnsd cnouna deterrminacidn por parte de la AID de quc tales

o - L . P .
ServielLos merecelan o no ser subsidiados, sino mhs bilen en lo
” ” . . . 0 «
que se erets podia producir incresos para Lo Federacién. Al
. . . P . -~ R .
mismo Licmpo, Ta ATD ineluyd la provisidon gratuita de esos
mLSmOn cervielos onosus programas en el seetor plblico pera

la nuistencin e pequenos arricultores (PPLA v CEEA).
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EFn los programas de la AID formulados para federaciones de
cooperantivas y de asociaciones de shorro y crédii.. se menos-
preciaron en forma consecuente los servicios de revisidn de
cuentas y de teneduria de libros requeridos por los grupos

al nivel de base. Esto fue consecuencia de que (1) se sobrees-
timara la capacidad de tales grupos para emprender tales
actividades por su cuenta, y (2) la creencia de que los grupos
debian pazar por esos servicios. Cuando los grupos se mostraron
renuentes a pagar, la AID y el contratista tendian a cambiar

el énfasis a otros servicios que ellos estimaban serian remune-
rativos como ser, pcr ejemplo, bienes de insumo o mercadeo
(FENACOOPARR, FECOAGROE). Fsta asisteicia para la revisidn de
cuentas y la tenedurfa de libros se disminuyd a pesar de que
estaba dando resultados positivos y su suministro gratuito por
parte de la federacidn era un factor importante para ganar la
lealtad de los grupos al nivel de base (E183-193).

La ATD y el contratista a veces obiigaban a las federaciones a

suministrar servicios gque las cooperativas podian proporcionar

eficazmente por su cuenta una vez que la federacidén les hubiera
ayudado a organizarse y establecer contactos con intermediarios
existentes (FLCOAGROH).

La federacidn con frecuenc:a no podia suministrar sus bienes
y scrvicios a precios que fueran competitivos con los de
proveedores existentes.,

¥n materia dc¢ asistencia para las cooperativas, la AID y los contra-
tistas cooperativistas preferian el enfoque de la federacidn en el
sector privado puesto que se consideraba que el enfoque del sector
pblico era "paternalista" y de "arriba hacia abajo". El1 enfoque

de la {edcracidn resultd ser menos "democratico" que muchos programas
a cargo del sector pliblico (FECOAGROH). Esto fue consecuencia

de

ques

Puesto que la federacidn fue organizada de modo que para sus
ingresos dependia exclusivamente de las cooperativas, tomaba
decisiones segiin aguellos factores que contribuirfan a incre-
mentar sus ingresos, segln ya se ha mencionado anteriormente.

Iste criterio con frecuencia estaba en conflicto con los intercses
de las cooperativas individuales y de sus micmbres, asi como con
lo que los mismos descaban,

Pado que medinnte los programas de la ATD 1los cooperativas y las
federuciones se orpanizaban casi al mismo tiempo, la federacidn
de ningln modo podia representar un fruto del movimiento coopera-
tivista. IFra, mAs bien, una organizacidn sobrepuesta a las
cooperativas del apéndice hrcia abajo.
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e Mediantc los programas de la AID con frecuencia se organizaron
cooperativas y federaciones cuando habia recistencia o falta
de interés, con lo que asimismo se impedfa la formulacidn y
eJecucidn democriticas de decisiones.

La AID por lo general ha considerado que las federuciones deberian
ser organizaciones de propdsitos miltiples. Esto, usuvalmente
entrana operaciones demasiado complejas y complicadas para una
organizacidn nueva que se desenvuelve en un ambiente diffcil. Por
cjemplo, en el caco de la FECOAC y de otras federaciones de aso-
ciaciones de ahorro y crédito, la AID habia proyectado que la
federacidn prestase servicios de asistencia en materia de extensidn
agricola, ademds de sus funciones de financiamiento. Pero la
federacidn de asociaciones de ahorro y crédito que se limitd a las
operaciones de crédito resultd ser uno de los modestos éxitos entre
los casos evaluados, en parte debido a que se especializd en una
sola I'uncidn (FACACH).

La AID y los contratistas especializados en cooperativas han orga-
nizado federaciones de mercadeo partiendo de las siguientes
jpresunciones que de ninguna manera se ajustan a la realidad
(E150=15h 28u-20t; FECOAGRON, FLNACOOPARR):

e quc intermedinrios particulares devengan utilidades excesivas,
signiticande con ello que urna federacidn puede actuar en el
campo del mercadeo (o del abastecimiento de insumos) Y peagar
precios mas elevados (o colbrar precics més bajos) a agricul-
tores miembros, y, al mismo tiempo, devengsr ingresos que
cubrirén el costo de sus operaciones. Pruebas empiricas tomadas
de trabnjos publicados sugieren que los margenes e utilidades
devengaaas del mercadeo on muchos casos no son excesivos y las
priiebar reunidas durante este estudio iudican que las federaciones
y las cocperativas no estfin en condiciones de vjercer las fun-
ciones yue cjercen los intermediarios y, mucho menos alin, ejer-
cerlas mejor (I'150-154, FECOAGROH);

e que hay economins de escale en el mercadeo vy en ¢l gbastecimiento
de insumos al nivel de la federacidn en comparacidén con el nivel
de la cooperativs, 3 al nivel de la federacidén en comparacidn
con ¢l nivel del apricultor individual. Las pruebas emunadas
de esta evaluacidn indican gue hay importantes dececonomiac de
escala en alpunas de estas actividades y que las cooperativas
iwoveces Soe desenvuelven mejor en estas actividades que sus fede-
racioncs (FECOAGROH, R206-218);
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que los ingresos de una federacidn no serén vulnerables a
variaciones cxtremas en los precios ni al volumen de la
produccidn de los bienes que comercializa., Las grandes
oscilaciones de los precios y de la produccibén son caracte-
risticas *ipicas del ciclo de produccién agricola en todcs

los paises. No obstante, tales variaciones han sido tratadas
como si no se las hubiera anticipado, ya que a menudo se las
cita como explicacidn de los problemas con los que tropiezan
las fedaeraciones y las cooperativas. Ademés, en los documentos
para la puesta en préctica de los proyectos de la AID se presume
explfcitamente que el aiio agricola serd normal (FECOAGROH,

H/BNF 65-T3).
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Recomendaciones

La AID s8lo deberfa financiar la creacién de federaciones de
cooperativa: cuando las cooperativas que han de afiliarse estén
bien estnllecidas.

La AID s8lo deberfa financiar la formecidn de asociaciones y
federaciones de cooperativas cuando la iniciativa, el capital
y el liderazgo provienen de las propias cooperativas.,

kn toda propuesta de financiacidn de une federacidn de cconere-
tivas deberian senalarse fehacientemente las razones por las
cuale los servicioc propuestes no pueden ser prestados en forma
més eficaz por organismos del sector plblico o por organizaciones
voluntarias con igual financiacidn por parte de la AID -- o las
razones por las cuales las cooperativas no pueden suministrarse
los servicios ellas mismas, con la ayuda de un programa financiado
por la AID. La AID no deberia depender del criterio de los contra-
tistas cooperativistas en lo que se refiere a estas cuestiones,
puesto que los contralistas estén consagrados al concepto de la
federacidn y son los que mejor lo conocen.

3 . b . .« .

En toda propuesta para la creatidn de una organizacidn autofinan-
ciadn de cooporativas deberia indicarse la forma en que la organi-
zacidn componsari un Aéficit de precios ¢ del volumen de la

d - . -
produccidn.  lLa ALD sdlo deberia apoyar organizaciones autofinan-
cindas cuundo lus mismas est@n estructuradas de forma que puedern
hacer frente o las grandes oscilaciones de precios y de la produc-

cidn, que son caracteristicas tipicas del sector agricola.

Los servicios per los que se ha de cobrar deberfan ser aquellos
que los peque. o5 agricultores desean y que en el pasado han demos-—
trado eslar dispusctos a pagar. ¥Tn los caesss estudiados aqui,
este criterio incluirfa la adquisicién de tierras, la concesidn

de créditos y el abastecimiento de agua -- excluyendo la revisidn
y teneduria de libros, el mercadeo y, a veces, el suministro de
insumos.

let ALD deberfa financiar s6lo con suma cautela o las organizaciones

. . ”, . - . -~ - . . .
establecidac para servir propdsitos milltiples desde un principlo --
o aun obligadas por sus programas a asumir tal carfcter en una

fechn futura.  Dele elepirse una funcidn Gnicea. Las decisiones
ucercsa de 1a forma en que la organizacién ha de crecer sdlo deben
Ltomarse on unw ¢laps posterior, puesto que la informacidn acoeica
del diceso npropindo pera fases oucesivas (nicamente estard dispo-
nible despuds de 1a exoveriencis inicial de la ¢ 'panizcacidn.  Aun
planes previsorios para fases rosteriorcs tienden a ser adoutados

por falta de otros, en lugar de hacerse una minuciosa evaluacidn a
mediados de la ejecucibn de los proyectos.



La AID deberia tratar de aprovechar ventajocamente dos aspectos

de sus programas de desarrollo de instituciones: (1) tales ins-
tituciones con frecucncia pueden hacer mucho mls que meramente
luchar ver sw supervivencia después de que termine la asistencia

de la AlD, v (?) para algunos provectos, podria ser més eficaz
obligar una cantidnd sustancial de recursos en .. periodo de

tiempo breve -- segln lo demuestra el programs para las cooperatives
nrroceras c¢n el bcuador (FE110-113) -~ aunque ello podria ser incom-
patible con una estrategia a largo plazo para el desarrollo de
institucioncs. bn otras palabras, la AID a veces deberie finaciar
organizaciones que pueden lograr su meta en un periodo de tiempo
fijo y que, en consecuencia, pueden desintegrarse luego sin dejar
pérdidas. La ndquisicidén de agua, de tierras y de otros elementos
de infraestructura son ejemplos de tales actividades de periodo
fijo. F1L ITFA en icuador concentrd sus esfuerzos en asisiir a los
Frupos cumpc3ings para gque se les construyan sistemas de riego.

V1 los grupos tienen vitalidad al finalizar el programa, las metas
de la AID posiblemente no sufrirén efectos muy perjudiciales si

la orpanizacidn de asistencia s¢ desintegra.

Le AlD deboria apoyar a organizaciones de asistencia para coopera-
tivas que rucden jugar un impertante papel de intermediarias entre
las cooperativas miembros y (1) importantes compradores y vendedores
particularcs, y (2) instituciores del sector plhlico que ejercen
consideracle impacto sobre los pequeros agricultores. Isto es

muy distinto 2l concepto de la federacidn de cooperativas, la que

s rstablece para que ella misma proporcione tales servicios
(Fe61-268).

liw AlD ue delberfa justificar organizeciones aulofinanciadas con

base en las presunciones de que (1) de elevados mérgenes de mercadeo
seodevengan buenas utilidades; (2) existen economias de escala

en tades opceraciones, y (3) tales organizaciones son mis democri-
ticas que otros enfoques institucioneles. Tales presunciones han
recultade ser falaces en nuchos casns -— o meramentie son conjeturas
dada la circunctancia de que otros factores por lo general impiden
convertirlas en realidad.
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V - Las Asociaciones de Ahorro y Crédito y sus Federaciones

En contraste con las federaciones de cooperativas, las asociaciones
de whorro y crédito y sus federaciones figuran entre los casos de
mayor exilo de los eslfuerzos de la AID orientados hacia el desarrollo
de institucicnes. Las razones han sido las siguientes (FACACH,
FECOAC, E2LG-050):

e concentran sus esfuerzos en una sola funcidn: el crédito;

e la funcidn no es tan dificil como algunas de aquellas emprendidas
por las cooperativas agricolas y sus federaciones, como lo es
por ejemplo el mercadec;

e la funcidr no dcpuade en igual grado de la actitud de la coope-
rativa como es el caso de las actividades de las cooperativas
sgricolas;

e la anociucidn local de shorro y crédito, para funcionar apropia-
damente , nc requiere la participacidn de los agricultores en el
proceso de formulacidén de decisiones.

Las federaciones de asociaciones de ahorro y créditco han sido més
eficaces que otras instituciones financieras en hacer llegar créditos
a pequerocs nyricultores puesto que:

e In un tnl cistema las decicsiones relativas a la adjudicacibn
de créditos son sumamente descentralizadas.

e La administracion del sistema por parte de individuos destacados
benetficia e nayor grado al sisteme que en el caso de los bancos
porque tales individuos son locales en lugar de ser de la
ciudad capital (F251-200).

e Los grandes agricultores tienen menos interés en los fondos dis-
ponibles on las asociaciones de ahorro y crédito porque los
. ~ PR :
montos ae los prestamos caracteristicamente son reducidos y las
tasas ue interés por lo general son un poco mas elevadas que
las de los créditoc concesionurios de los bancoc de fomento:
"”/{ o ~ P A »Y Q"'( Y 3 - e ey o 1
un 127 en comparacidn con 21 9% en los casos estudiados.

e las wrocincicnes de ahorro v eridite reducen considerablemente
el costo do o préstamos puesto que pueden tramitar las soli-
citudes de cerédite en forma wis rapids ¥y recguicren menos gastos
adminicstratives que otras instituciones financicras. Esto es
posible perque: (1) la escala reducida de la unidad local a
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cargo de la formulacidén de decisiones, lo cual permite que

las decisiones se tomen répide y localmente; (2) el tamalio
reducidc del préstamo corriente, lo cual permite que la deci-
sidn resprcto de la adjudicacidn se tome al nivel locel, y

(3) 1a resultante dispersidn geogr@&fica del sistema dando

lugar a numerocas unidades pequeras que tcman las decisiones.

La AID con frecuencia ha considerado que esta {1tima caracteris-
tica es ineficiente desde otros puntos de vista, por ejemplo,

el programa de la FECOAGROH.

Los créditos de pequenos agricultores en mora con las asocia-
ciones de ahorro y crédito han tendido a ser menos numerosos
que aquelloc de otras instituciones, en parte debido a que el
nfmero de casos de mora entre los prestatarios de sumas impor-
tontes cs considerable en estas filtimas instituciones.

Se exige que las federaciones de asociaciones de ahorro y
crédito rembolsen el capital y los intereses de los préstamos
que recibieron de la AID, en contraste con algunas instituciones
financiadas por la AID que reciben su crédito de la AID en forma
de aporte al capital. Fl hecho de que tienen que rembolsar los
fondos, reduce la negligencia acerca de los casos de mora -- un

problema comfn en tales instituciones.

e Il monto de los créditos con el que trabajan las asociaciones
de whorro y crédito es reducido, representando un porcentaje
muy reducido del crédito total en el sistema. Esto podria
explicar la razdn por la cual las federzciones pueden seguir
siendo pequetas instituciones con personal reducido y a la
vez continuar funcionando como un sistema de numerosas peque.ias
unidades independientes con considerable autonomia local.

Los sistemas de acociaciones de ahorro y crédito no han sido
particularmente oxitosos en combinar los créditos con la asis-
tencin lZcnico para la agricultura. (Véase la pAgina 34

mis adelantce. )

los sistemas de asociaciones de aborro y crédito no han sido muy

: Sever s Aot 3 ¢ .
vigorosos c¢n cuanto a la pucsta en practica de programas de ahorro,

a pesar de que ciertos esfuerzos limitados han dado prueva de un
potencial parn resultados notables (E199-20%). Il movimiento de
las cooperativas de crédito sostiene que no es posible llevar a
cabo wpresiven programas de ahorro debido o los topes legales
parn 1las tasas de intereses. DPero las asociaciones de ahorro y
P A - . rd .
crédito pucden obviar estos topes con la misma clase de técnicas



qu: emplecan para obviar el tope para los intereses que cobran
para el crédito -- principalmente, cargos obligados de capi-
talizacidn y ahorros obligados. (Comc otro ejemplo podrfan
citarse los bancos comerciales que circumvienen la ley sobre
topes para intereses al exigir seldos compensatorios.)

Es probuble que parte del descuido del aspecto de los ahorros
por parte de los sistemas de asociaciones de ahorro y crédito
sea resultado de la relativamente TAcil disponibilidad de

fondos externos de préstamos de la AID y, en forma més reciente,
de la COLAC. [Este filtimo tipo de fondos puede obtenerse con
menos costo y esfuerzo institucional que una suma equivalente
de ahorros de los miembros. Fsta disponibilidad disminuye las
utilidades relativas que los sistemas de asociaciones de ahorro
y crédito podrfan devengar de un interés més vigoroso en el
aspecto de los ahorros de sus miembros.

En los sistemas de cooperativas de crédito en los que los cré-
ditos de la AID se canalizaron directamente a las asociaciones
de ahorro y crédito desde otra institucidn, en lugar de hacerlo
por conducto de la federacidn, hubo poca oportunidad para que
la federuacidn devenpgue ingresos (ESk-57). los prestatarios se
mostraron dispucstos a pagar uns pequena cantidad adicional a
la institucidén financiera intermediaria para obtener crédito,
pero no estaban dispuestos & pugar a la federacidn por otros
servicios tales como la revisidn de libros y la extensidn
agricola.

Los ahorros torzados (més o rienos un 337 del monto del préstamo)
N . . . . . X o
y la capitalizacidn forzada (aproximadamente un 10%), que se
exigen & los prectatarios de las asociaciones de ahorro y prés-
tamo, dan lwar a que su tusa real de intereses sea considera-
blemente mAs clevada gue el 127 nominal que cobran. No obstante,
los peque.ocs apgricultores han demostrado estar dispuestos a
tomar préstamos de las cooperativas de crédito a estas tasas
Py N o 3 . . . pd
mis elevadas, principalmente debido a los costos més bajos para
el prestatarin, a los que se aludid anteriormente.
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Recomendaciones

Fn sus pslztamos a los sistemas de asociaciones de ahorro y
crédito, la AlD deberfa exigir que se lleven a cabo programas
rurales de ahorros, a fin de crntrarrestar el carfcter disuasivo
para tales esfuerzos de la disponibilidad de fondos de la AID

o de 1a COLAC. Pueden pagarse tasas reales de intereses mas
atractivas por los depbsitos de ahorro y los topes legales pueden
circumvenirse concediendo bonos en efectivo o en especie por los
ahorros.

Il modesto €xito logrado por las asociaciones de ahorro y crédito
. - L P . .
en la distritucidn de créditos entre pequenos prestatarios en el
agro no debe interpretarse como que significa que tales asoclaciones
constituyen conductos deseables para grandes ceantidades de créditos
. . . e

para pequenos agricultores financiados por la AID. Podrilan perder
sus caracteristicas deseables, en particular el tamafio y nlmero
reducidos de las unidades locales, si tienen que manejar un pro-

. . rd
grama que las convierte en grandes e importantes. La AID deberia
experimentar con un sistema artes de considerar la extensién general
de préstemos a sistemas de asociaciones de ahorro y crédito para
préstamos a peque.os agricultores. [gualmente importante, la AID
deberia determinar cufles elementos de su experiencia con las
cooperativas de crédito pueden transferirse a sus programas de prés-
tamos para pequei.os agricultores en otros tipos de instituciones -—-
principalmente los costos més bajos para los prestatarios y el

- ~ 2 P
menor nlmero de casos de mora. (En las péginas 39-L1 , mas
ndelante, sc nlude a esta cuestidn en forma més detallada.)

kn su progruma de préstamos para pequenos agricultores, llevado

a cabo con sistemas de asociaciones de ahorro y crédito, la AID
deberia hncer hincapi@ en incrementar la capacidad de estas insti-
tuciones pars hacer ilegar crédito puro a los peguelos agricultores,
en lupar de hacer #nfasis en la expansidn de la organizacién finan-
ciers para que pueda desenvolverse en materia de extensidn agricola
y en otras sctividades auxiliares. Segln se desprende de la insig-
nificancia de los préstamos de lus asociaciones de ahorro y crédito
en el cuadro total de los créditos, alin es mucho lo que debe
lograrse en moateria de la prestacidn de servicios de crédito
exclusivamente,

La AlD s6lo deberfa financiar programes agricclas integradcs en
sistemas de cooperativas de crédito cuando tales orpganizacilones
ya han demcstrado estar capacitadas para iniciar y llevar a la
priactica tnles programas por su propia cuenta.
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Puesto que son el tamaiio y el niimero reducidos de las asociaciones
locales de ahorro y préstamo los que han contribuido a reducir

en medida significativa los costos para los prestatarios, la AID
no deberfa financiar programas que tienden a consolidar a grupos
de asociaciones de ahorro y crédito en una sola entidad -- en
nombre de la eficiencia econdmica y del crecimiento din&mico.

Esto sblo decbe hacerse cuando la formulacién de decisiones sobre
lo adjudicacidn de créditos queda al nivel local y sigue siendo
dispersa.

La AID deberia canalizar sus préstamos a las cooperativas de crédito
por conducto de la federacidn si es que desean que tal federacidn
se convierta en una institucidn autofinancisada.
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VI -- Los Programas de Crédito para Grupos de Pequeiios Agricultores

1. Bl aspecto de losg servicios de extensidén de los programas supervisados
de crédito con frecuencia ha sido deficiente, cualquiera fuere el
tipo de institucidn involucrada en el programa -- bancos de fomento,
asociaciones de ahorro y crédito, federaciones de cooperativas.
Illo es atribuible a que:

e La fasc de la asistencia técnica inherente a la funcidn de
crédito la ccmwplica considerablemente.

e lLos programas a menudc entranan la coordinacidn con otros
organismos, en especial los servicios de extensidn, y existen
rivalidades entre organismos que impiden la coordinacidn
(FECOAC, FACACH, BNF).

e los agentes de los servicios de extensidén normalmente trabajan
con los agricuitores mas grandes de los que reciben un ingreso
en especie, que constituye una porcidn significativa de sus
ingresos totales. Substituir la clientela de grandes agricul-
tores de un agente con pequeios agricultores, significa que
pierde una porcidn importante de sus ingresos reales, por cuya
pérdida no se lo recompensa (H/BNF 111-113).

® Los gerentes de cooperativas y de asociaciones de ahorro y
crédito locales con frecuencia se apropian en forma exclusiva
los servicios de agréromos para emplearlos en teneduria de
libros y revisidn de cuentas (FECCAC). A pesar de que el agri-
cultor individual puedc estar més interesado en recibir asis-
tencia de los servicios de extensidn, los perentes y empleados
de una coorerativa estfn en una posicidn mejor que el agricultor
para logrer que se satisfapan primerc sus necesidades.

® Los pequenos agricultores a menudo no necesitan o descan asis-
tencia cn materia de extensién en el nmismo grado en que requieren
crédito, en parte porque la asociacibén de alorro y crédito o la
coopersal v ya satisfacen esta necesidad al constituir el focc
central para la transmisidn oral de informicidn sobre nuevas
practicar aprfcolas. Las asociacicnes rurales de shorro y crédito
en Feundor ectaban dispuestas a recibir servicios de extensidn,
pero sc nepgaban a pacar, aunque sélo fuera en parte, cl salario
de un agente de extensidn (FRCOAC).

2. lag demoras en el tramite de las solicitudes de crédito de grupos
de pequuesos apricultores producen un importante impacto adversc
sobre estos yrupos y cobre el éxito de los programas de la AID
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para ellos. Tal es particularmente el caso cuando se trata de
créditos para inversiones como, por ejemplo, en el caso de las
cooperativas del PPEA en Ecuador (F102-104). E1 problema de las
demorns s agravado por los préstamos de la AID, que equivalen

a un considerable incremento del flujo crediticio de una insti-
tueidn, por lo general sin eiectuar la correspondiente modificacidn
en el régimen del personal. 5in embargo, las demoras no consti-
tuyen un problema exclusivo de las gerencias bancarias. También

es un reflcjo de la renuencia de algunas instituciones de extender
préstamos a grupos de pequeiios agricultores.

La demora cn los desembolsos es, =n parte, un problema relacionado
con ¢l perfodo de actividad méxima y que se vincula con el carécter
agricola de la demanda de crédito que tiene la institucidn. La
institucidr no puede sostener durante todo el afio el nivel de
empleados quec serian necesarios para satisfacer las demandas de
crédito que se eglomeran antes de la época de la siembra. En
consccuencin, la demora sencillamente es consecuencia de la cir-
cunstancia de que la institucidn trata de distribuir parte de las
demandas de crédito que se acumulan durante el perfodo de activided
maxima entre los periodos de menos actividad, a fin de ajustar

las demandas al nivel de sus operaciones. Cuando la institucidn
reparte 2 lo largo de un periodo el volumen mAximo de solicitudes
recibidas a un tiempo, es de esperar que aquellos que menos poder
tienen -- los pequenos agricultores y sus grupos -- seran trans-
feridos a periodos de menos actividad. Este es el motivo por el
que la propia institucidn no considera que la demora constituye

un problema.

Fl problema de la demanda durante periodos de actividad mévima es
mucho menor en el caso de las ascciaciones de ahorro y crédito
puesto que la mayoria de sus prestatarios no son agricultores y
sus demandas llegan a un mdximo durante otras épocas del ai.o como
ser, por ¢jemplo, durante las fiestas de Navidad (129-32). (Este
caricter complementario de los niveles mAximos de la dewanda a

un tiempo es una ventaja que emana de la mezcla de prestatarios
urbanos y agricolas en las asociaciones de ahorro y crédito que
sirven 2 pequenos agricultores.) Muchas instituciones de crédito
extienden tantos préstamos al sector agricola que s€ ven imposi-—
bilitadas o reducir el margen cntre la demanda méxima y la demanda
promedio.

1 &xito de grupos de pequei.cs agricultores depende en medida
notnble del trato que reciben de la institucién de la que obtienen

crédite, en >special cuando se atrasan en el remtolso del préstamo.
Por ejemplo:
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e La FACACH fue la acreedora de la FECCAGROH y sus cooperatives.

Su aversidn por la FECOAGROH fue un factor importante en la
desaparicidn de esta lltima organizacidn cuando las coopera-
tivas afiliadas a ésta comenzaron a atrasarse en el rembolso
de sus créditos.

e Tanto el Banco de Fumento de Honduras como el del Ecuador
recibieron instrucciones de sus respectivos gobiernos en
el sentido de que debian extender préstamos a grupos de agri-
cultores creados como resultado de las leyes de reforma agraria.
En ambos casos, la ambivalencia puestea de manifiesto por estas
instituciones respecto de esta obligacidn, dio por resultado
un trato menos que comprensivo para estos grupos, con lo que se
trabd el progreso del programa.

Las instituciones financieras que cuentan con una clientela esta-
blecida tienen varias razones para no querer aceptar a un nuevo
tipo de cliente en forma de grupos de pequenos agricultores

(H/BNF 106-13G, H/AR 1-10). Aun cuando los gobiernos o la gerencia
superior se comprometen a consagrarse a programas dedicados a
pequerios agricultores —- con frecuencia como una de las condiciones
para obtener fondos de la AID -- esta aversidén producird un impor-
tante impacto adverso sobre el programa. La aversidn es conse-
cuencia de:

e conflictos de intereses que surgen de los servicios prestados
a una clientela integrada por grandes y pequeiios agricultores, y

e 1n existencia de incentivos profesioneles e institucionales
que emanan de los servicios prestados a grandes agricultores,
en comparacidn con la falta de teles incentivos en el caso
de los servicios para peguei.os agricultores.

Los casos de mora en el rembolso de los créditos fueron un problema
importante en casi todos los programas estudiados -- tanto para

” - . ” I3 3
cl éxito de log grupos al nivel basico, como para cl de las 1ns-
titucicnes financieras. De los casos analizados se desprenden
las siguientes determinociones respecto de la mora en el rembolso

(I/BuF L4-79):

e DPor diversas razones, los pequelos agricultores tienden a dar
meJor cumplimiento al rembolso de sus préstamos que los grandes
agricultores, segin se informa en "Spring Review of Agricul-
tural Credit", de la AlD, y segin lo ilustra une muestra de
préstamos otorgados en el marco del programa de créditos de
la AID para pequenos agricultores en Honduras. Por otra parte,
una cantidad considerable de los "créditos para pequenos
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agricultores" en realidad se otorga a los agricultores més
grandes, especialmente en el caso de bancos que sirven a

este iltimo tipo de clientela. La mora excesivamente des~
proporcionada en que incurren estos prestatarios mAs grandes
es motivo de que el problema de las moras con las que tropieza
el programa sea mayor de lo que podria considerarse normal.

’s asi que la mora se ha llegado a catalogar errdneamente

como un problema de los pequeiios agricultores. A menudo sirve
ae excusa para las instituciones que no desean conceder prés-
tamos a pequeros agricultores o que pretender explicar fracasos
del programa que son atribuibles a otras causas.

Mediante los progremas de la AID destinados a extender asis-~
tencia técnica & instituciones de crédito agricola, se ha
tratado de mejorar los procedimientos de recaudacidn de
tales instituciones que, con frecuencia, son inadecuados.
Pero en los casos en que la mora es ocasionada por algunos
de los grandes prestatarios, el nejoramiento de los procedi-
mientos corrientes de recaudacidn no mitigaréd en medida
considerable el problema de las moras.

La presidn ejercida por la AID rara que las instituciones
financieras mejoren sus procedimientos de recaudacidn muy
posiblemente afectard muy en particular a los grupos de
pequenos agricultores. Esto es, el beneficio derivado de

la recaudacidn de rembolsos de pequenos prestatarios indivi-
duales no merece el esfuerzo Yy los prestatarios més grandes
en mora posiblemente sean intocables. Esto s3lo deja a los
grupos de pequetios agricultores como blancos remunerativos

y viables de los esfuerzos de recaudacidn.

La AID emplea un sistema para medir el grado de los casos de
mora que no proporciona la informacién que se requiere para
vigilar el funcionamiento de un programa de crédito agricola.

En particular, no refleja la distribucidn de los casos de

mora entre los diversos tipos de prestatarios, entre tipos de
actividades y entre diferentes perfodos de tiempo (H/BNF T3-79).

Las cooperativas tienen un motivo valido para compensar la
mora de sus miembros con fondos de su propio cepital puesto
gue sus instituciones crediticias por 1o peneral les suspenden
ulteriores créditos si caen en mora con ellas. Por lo tanto,
el rembolso puntual por parte de una cooperativa puede encu-
brir graves moras de sus miembros Yy puede conducir a la
descapitalizacién de la cooperativa, como acontccid en el caso
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de la FECOAGROH. Le AID por lo general s8lo mide los casos
de mora de cooperativas con sus instituciones financieras y
no los casos de mora de miembros individuales de las cooperativas.

® Una gran parte del problema de las moras de pequenos agricul-
tores en los prosrramas de crédito de la AID es resultado de
desastres agricoics como lo son las sequias y las inundaciones.
No obstente, en s formulacidén de sus programas la AID presume
explfcitamente que el aiio agricola seré@ normel, a pesar de
que oscilaciones extremes en los precios y en la produccién
son caracteristicas comunes de la agricultura. Como conse-
cuencia, los grupos de pequefios agricultores y las instituciones
que participan en los programas de la AID sufren graves reveses
cuando sc producen sequias o inundaciones, como ocurridé con
las cooperativas de la FECOAGROH y del PPEA. 0, tales desastres
hasta pucden llegar a eliminarlas, como ocurrid con la FECOCAGROH
(H/BNF 65-73).

5i bien la AID a menudo ha exigido que las instituciones de
crAdito hagan mayores préstamos para ciertos grupos, para ciertos
cultivos o para ciertas clases de actividades, no ha tenido
mucho &xito en lograr que las instituciones de cré&dito modifiguen
considerablemente sus modalidades habituales en cuanto a la
concesidn de préstamos. Povr ejemplo:

e Il Banco Cooperativo en Ecuador supuestamente debia utilizar
el préstumo que le extendid la AID para aumenter los créditos
de produccidn, disminuyendo los cré&ditos para consumo, pero
acabd por hacer préstamos para estas actividades en propor-
ciones mas o menos iguales.

e In el marco del préstamo recibido de la AlD, el Banco de
Fomento de Honduras supuestamente debia ccnceder més crédito
para cereales bdsicos y menos para los cultivos de exporta-

. S, ” I3 . . ”~ » ” .
cidn, pero en ltime instancia el régimen de sus prestamos
siguid mfis o menos la misma modalidad que antes.

® Segln el programa de la AID, esta {iltima institucidn supuesta-
” . . . .« o .
mente debin modificar su orientacidn y en adelante dedicar
mayor atencidn a los reque:.oc agricultores que a los grandes
productores. No obstante, lu distribucidn cuantitativa del
monto de sus préstamos sipuid siendo la misma.

e Ln FACACH supuestamente sélo debia prestar los fondos de la
AID para cereales blisicos pero acabd por financiar con mucho
rd . . . . -, »
éxito a cooperativas no afiliadas que producian cultivos de
exportucidn.
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e lLa FECOAGROH supuestamente debia finauciar a cooperativas
productoras de cereales bésicos pero, en cambio, financid
a varias cooperativas que, juntamente con cereales basicos,
producian aultivos comerciales.

Los problemas gque acaban de citarse reflejan la circunstancia
de que la AID muchasz veces tiene que trabajar con instituciones
que resultan inadecuadas. Tal es en especial el caso de los
programas que abarcan a pequeiios agricultores, puesto que la
AID a menudo trata con instituciones no consagradas a ese obje-
tivo, asi como con instituciones inadecuadas. La evaluacidn
demuestra que es practicamente infitil que la AID cuente con que
sus institucionecs receptoras cambien en el curso del programa
de la AlD cuando desde un principio existe una significativa
divergencia cntre lo que la AID desea y lo que las instituciones
hacen (H/1 2-11). Esio es atribuible a los siguientes factores:

® Il crédito de la AID es intercambiable con otras fuentes de

crédito en la cartera de préstamos de una institucidn. Précti-

camente es imposible afectar la distribucidn total de los

créditos de una institucidn cuando no se es la fuente exclusive

de su crédito. Is asi que las instituciones pueden observar
la letra de las restricciones con las que se extiende el

” - . -
préstamo de la AID y, no obstante, seguir haciendo en esencia
lo que han estado haciendo en el pasado. (Lo mismo puede
decirse respecto del apoyo presupuestario concedido por 1la
AID.)

e Aun respecto de los rondos asignados especificamente & un
programa determinado de 1la AID, ha habido asignaciones de
créditos a usos y prestatarios que estaban al margen de las
intenciones perseguidas con el programa. Lo vipgilancia
por parte de la ATD de los usos dados al crédito a veces no
ha sido nuy estricta, ¥y la Agencia no ha impuesto serios
gravimencs a instituciones en las que se determind que se
habfu hecho uso no previsto de los fondos (FECOAGROH, BNF).

e In los casos cn que la modslidad de las operaciones de préstamo

anteriores indica clevadas probabilidades de diversidn de
fondos, la vigilancia adecuada resulta dificil y costosa.

Una vez que los fendos para el préstamo han sido comprometidos,
1o Misidn de la AID y Washiugton contiercen poca prioridad a
o R l . P i
cerciorarse de que 1o institucion modificn la modalidad de

N # . B - . - .
sus operaciones de préstamo para ajustarlias a las estipulaciones

del convenio de préstamo.  (Este punto se trata con mayor
detalle en 1la pigina 457 , mas adelante.)



38

e La cxistencian de capital que es tan 2scaso y atractivo como
el de l1a ALD, irremediablemente evoca promesas de las insti-
tuciones receptoras que no pueden o no tienen intenciones
de cumplir. TPor lo tanto, tales promesas no sc¢ cumplirfn
a menos que ¢l convenio de préstemo exija su cumplimiento
antes de que se proceda al desem ~lso del mismo, o estipule
penalicades que se impondrén mic:  -rde por razones de
incumplimiento.

@ Cuando instituciones extienden préstamos a grandes agricul-
tores, o los extienden para tradicionales cultivos de expor-
tncidn o para créditos de consumo, ello se debe a gue esta
modalidad de priéstamos redunda en su beneficio. Igual cosa
puede decir respecto del descuido de las moras en gue
incurren pre<tatarios grandes. FEn pocas palabras, modalidades
que la ATD ucofine como problemas posiblemente no sean proble-
mas parn la institucidn receptora la que, por lo tanto, no
ve razoncs validas para abandonar sus précticas.

Ninguno medida de nsistencia téenice prestada por la AID para
cambinr estos mitodos de cperaci?n dard resultades positivos,

a menos que ol programa de préstamos de aleuna forme los haga
mAs onerosos para la institucidn de lo que lo eran antes de que
la AlD entrara en jucgo. Ademis, la asistencia de la AID o
menudo recompensa inadverti- amente a los culpables de practicas
que constituyen problemas. Asi, por ejemplo, cas s continuos
de moras van acompalindos de renovaciones constantes de la asis-
tencia de la AID (H/I 2-11).
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Recomendaciones

En la formulacidn de sus programas de crédito para grupos de
pequeros agricultores, la AID deberfa tratar de reproducir al-
gunas de las caracteristicas a las que se puede atribuir el
éxito de los programas de las asociaciones de ahorro y crédito:

e El tamaio reducido y la dispersidén de las unidades que adju-
dican créditos, y su conocimiento profundo del pequeiio
agricultor prestatario.

e [l costo s bajo para el prestatario que resulta de (1) 1la
rapidez del tramite de las solicitudes de crédito; (2) el
menor nimero de visitas necesarias para la solicitud y el
servicio del préstamo, y (3) la distancia mencr que debe
viajar el agricultor p.ra solicitar, recibir y rembolsar el
crédito. ()71 "problema de la demora" se considera en forma
separada ¢n el punto No. 3, mas adelante.) La AID deberfa
conferir prioridad a la blisqueda de formas que permitan reducir
el costo del crédito para el pequeio agricultor prestatario,
en particular debido a que la AID desea que en tales programsas
de crédito se cobren tasas nominales de interés mas elevadas.

Intre las formas que pueden aplicarse para duplicar algunas de
estas caracteristicas deseables de las asociaciones de shorro y
crédito, figuran:

e programas moviles de crédito;

e el empleo de personal paraprofesional para algunas de las
labores inherentec a la adjudicacidn y recaudacidn de los
préstamos, integrado por miembros de los grupos de pequehos
agricultores;

e otras formas de descentralizacidn de las decisiones sobre
adjudicncidn de préstamos de las instituciones crediticias
existentes, y

e cl agrupamiento de agricultores con el exclusivo propdsito
de solicitar crédito de una institucién centralizada exis—
tente, como en el caso de los grupos de crédito mexicanos
formados para talec fines, en comparacidn con el Banco Ejidal.

-~ - .
Lw ALD deberia encarar directamente ¢l problema de la demora en
” .
hacer llegar créditos a loe grupos de pequenos agricultores.
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MeJores sistemas para el tramite, o las promesas de acelerar el
mismo por parte de las instituciones receptoras a veces no son
sut'icientes porque purte del problema emana de la renuencia de
la institucidn de extender préstamos & los grupos de pequelios
ngricultores. !'irntras no se produzcan costos para la institu-
cidn con motivo de la demcra en sus desembolsos y mientras que
por este motivo no pierda beneficios, no hay incentivo para que
le institucidn modifique el ritmo al que tramita las solicitudes
de crédito de los pequenos agricultores.

¢ La ATD quizéis deberfa incorporar a sus programas penalidades
i . TR . Z 4.
por demoras en el tramite oportuno de los préstamos. Lo que
es mAs importante, podrian adjudicarse recompensas por el
répido desembolso de créditos. El incentivo de una recompensa
tembién podrfa evccar innovaciones para el trémite répido, que
luego podrfan aplicarse a otros programas de la AID.

@ Ila AID deberia encarar el problemu d= la dermora desde el punto
de vista que cs mAs grave durante periodos de demanda méxima,
en comparacidn con el nivel promedio de la demanda. Deberia
experimentar eon programas de dotacidn de personal durante
perfodos de demanda maximua. Un ejemplo podrian scr las unidades
méviles de crédito que podrian combinarse con una actividad
mévil de recaudacidn puesto que el volumen méximo de esta (ltima
actividad sc produce en momentos en que el desembolso de prés-
tamos ostA on su nivel més bajo. Esto reducirfs simultéinea-
mente diverse aspectos de los costos para los prestatarios.

Gegln se expresa en la seceidn sobre asociaciones de ahorro y

préstamos gue antecede, la AID deberia atstenerse de la finuan-
3 . o ” . -

ciacidn do programas de crédito supervisado hasta tanto tenga

dxito en hacer llegar crédito liso y llano al sgricultor.

Lo ALD deberio financiar por lo menos un programa de crédito super-

. . : .. P . .
visado en ¢l que las funciones de extension, crédito y de asis-

. d . . .
tencia para yrupos estan concentradas en una pequena institucidn --
. . . . I . . .
aungue «1lo signifique la duplicscidn de servicios que ysn existen
PO T S L P
en el scctor piiblico. ¥sto elimina los principales obstaculos
que se oponen a tales progranns debido a rivalidades entre orga-

N < b . - - q - - - . 4 . . oS4 3 . -
nismos y 11 renuencia del agente de extensidon de substitulr o su
clientela de prandes apgricultores por olra de pequenos wrricultores.
isto sdlo debe hncerse cuando nmediante el programa se propurciona
asistencin adecundn on materia de revisién de cuentas y Lenedurfo
de litros parn los grupos, o cuando loc crmupos han evolucionndo
ul punto en que yo no necesitan tal asistencia.  De lo contrario,
los dirigentes de los grupos recurririn o los agentes de extensidén
para que se hagar carro de este tipo de Lrabajo.
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lLos apentes de extensidn deverfan recibir alguna clase de compensacidr
por 1ln pérdida de ingresos en especie que sufren cuando transfieren
su trabajo de agricultores grandes a agricultores pequenos. O,
deberia contratfrselos para trabajar en instituciones que no tienen
una clientela de grandes prestatarios. La compensacidn podria

ser ¢n forma de una bonificacidn o de una "asignacidn por concepto

de privaciones', del tipo otorgado por la AID, a fin de no des-
baratar la escala de salarios existente,

S1 la AID ha de financiar a grupos de pequeros agricultores por
conducto de bancos de fomento que tienen una extensa clientels
de grandes agricultores, serd menester que formule y vigile el
programa de forma tal que &ste guede protegido de la clientela
establecida, y teniendo en cuenta la renuencia de la institueidn
de conceder priéstamos a peque.os agricultores:

e Tendré que aumentarse la supervisidn de los préstamos y serd
necesario verificar en forma constante quiénes son los pres-
tetarios.

o La AID deberin estudiar, cuando menos, casos selectos de la
actitud adoptada por el Ranco frente a las moras en que
incurren grupos de peque.os agricultores. Tl Panco tiene
sobrados motivos para actuar en una fTorma que minimizard
sus pérdidas, aunque ello signifique la desaparicidn del
grupo. lsto es particularmente importante en el caso de
programas de inversidn para grupos de pequenos agricultores,
en los que los bancos con toda facilidad pueden embargar el
bien financiado a fin de recuperar el préstamo.

e Paru tales propramas, la AID deberfa tormular procudimientos
para ¢l rembolso que permitan al Panco recuperar sus fondos
de uni manera que favereznca la recuperacioén del grupo. Por
clemplo, un grupo que cae on mora en los pagos de un tractor
debido o unue mala cosecha, podria ser oblipgado a arrendar
el tractor durante la temporadn de la siemlru vara poder
cumplir corn sus pagos, en lugar de que su trector sea embar-
gado por cl banco.

e Cuando la AlL Lrabaja per intermedio de instituciones que

sirven a la sapricultura en general, deberin crear o asistir

a oficinas separadas y autdnomas para peque..os agricultores,
para que ol personal no btengn que atendor tanto a agricultores
grandes como a log prqu»os. Lo institucidn tenderd a er'ar
dispuestn n crear une unidad separadn nicanonte como recurso
para obtener lTor fondos de la Al (1n Divicidn de Cooperativas
del BNE) y hailarda resoncr toles comy "ineficicneia” y "dupli-
cacion' parn Justiticar qac no le puede conceder autonomia a
una tal unidad.  ere la AlD deberfa asumir una posicidn mis
firme en cuento a la autonom{a de una tal oficina, antes de
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autorizar el préstamo. El costo de cualgquier duplicacién o
ineficiencia en una operacidén de esta indole no es tan grande
como el que se incurre cuando el erédito va a las personas a
las que no deberia ir, o cuando el banco procede contra grupos
en mors en una forme que significe la ruina de éstos.

e luesto que la supervisidn adecuada de los préstamos de un
programa para pcquenos agricultores a cargo de un banco que
trabaja con grandes agricultores es costosa y de cierto modo
no es posible, la AID deberfa confiar en cierta medida en
los grupos prestatarios para verificar la informacidén que
emana de 1n ejecucidn de sus progremas. De formalizarse un
tal mecanismo, eximiria a la AID en medida considerable de
1as funciones de verificacidn, a la vez que aportaria un
valioso flujo de ideas acerca del dise:io del programa. Ln las
péginas 59 v 60 , mls adelante, sc¢ alude con mayores detalles
a esta propuesta. La Divisidn de Cooperativas del Banco
Nacionul de Fomento de Honduras recibe el asesoramiento de
representantes de las diversas asociaciones ds grupos presta-
tarios. Pero esto no es igual a un mecar’:'mo de transmisidn
de informacidn entre los propios grupos y la sucursal del
banco (o del servicio de extensidn) que los sirve.

» Hay ciertas categorias de préstamos que son particularmente
vulnerables a la diversidn de los fondos hacia grandes agri-
cultores, en especial fondos pera ganado y para inversiones
a largo plazo (H/BNF 80-1G5). ILn le puesta en practica de
los programas se debe evitar este tipo de crédito o, si se
lo incluye, debe estarse alerta constantemente para evitar
la diversidn de fondos.

e [Fl desprecio que tienen por los campesinos los empleados urbanos
y de la clasc media pertenccientes o instituciones de servicio
es demasiado arraigado para combatirlo con una reglamentacifn
de los préstamos (E278-205). Una forma de combatir el problema
serfa la de reducir a un minimo las relaciones que estos fun-
cionarios tienen con los campesinos, y el poder que ejercen
sobre su produccién. Por ejemplo, la AID podria fomentar el
empleo de campesinos o de otros paraprofesionales para llevar
g cabo los programas destinados a pequelios agricultores. Lsta
préctica también ha sido sugerida para otras situaciones y
asimismo reduciris otros problemas de carficter administrativo
como, por c¢jemplo, el de las demandas de préstamos durante
perfodos de actividad méxima. La designacidn de tales para-
profesionales podria confiarse al grupo de peque.os agricultores.

8. Debido o que ha sido sumamente dificil lograr que las institu-
ciones que sirven a grandes agricultores cambien sus actitudes,
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la AlD, en ol financiamiento de programas de crédito para
pequeiios apricultores, deberia dar preferencia a instituciones
que ya han demostrado consagracidn y cierta competencia en lo
que se refiere a la administracidn de estos programas. Oi
dentro de un pais las opciones disponibles son reducidas, la
ALD deberia tomar decisicnes al elegir entre instituciones de
diversos palsen.

La ALD deberia tormular un conjunto de procedimientos de coatin-
gencia para problemas de moras resulitantes de scquias, inunda-
ciones y otroc desastres para la agricultura. ‘ediante tales
procedimicentos deberfa Lratarse de maximizar la recuperacidn,
tanto parn ¢l prestatario come para las instituciones crediticias.
De ser nrcesirio, la ATD deberfe incluir un fondo para tales con-
tingencias, come parte de sus programas para pequehios agricultores.
Puesto fue los pegueaos agricultores tienden a rembolsar sus
préstamos decpuls de tales dersastres con demoras relativamente
breves (/0 Go=05), 1a ALD rodria subsidiar o) costo de una

tal demora para lu iustitucidn erediticia, y el costo de los
intereses pars el prestatario.

e ATD detorfa contar con medios gue le permitin medir las moras
de un modo que la informe acerca de ddnde estas ocurren, es
decir, en qud clases de tamaro de préstamos, en qué cultivos

Lo - P - S .- .
o netividades y on que nericedos.  Fsta inlormacidn os esencial
para verilicar ol funcionnmiento del programa de préstamos, para
clegir lon mejores procedimientos de recaudacidn y para una
determinaeién de 1n productivided v viabilidad de las distintas
o lreien Jdoe rontaterios v de las diferent ‘lascs de produccid
clauses Jde prestaterios y de Ias dilerentes clases de produccion
arricoln. A rin de ser Gtil, osta informacidn asimismo deberia
incluir:

e L cxtensidn de las tierrvas de propiedad el prestatario,
lo superficic que tiene baju cultivo y una indicucidn de
olras ceupnciones productivas a las que pudiers estar
dedicinacac;

¢ una medida que refleje qu’ monto de la cartera de préstamos
en mora on realidad ha quedado pendiente do pago, a fin de
determinar Yo pravedad de las posibles pérdidas para la
institucidng

e unn moedida de los cascs de mora que separe a lou préstanos
recicnten de leo mAcs viejos, de manera que las tendencias
hecin un aumento o una disminueién de los casos de mora
no e pierdan en los promedios;
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e une medida de los casos de mora de los miembros de las
cooperativas, ast como de estas (ltimas con las institu-
ciones financieras. Un problema entre los primeros serviré
de advertencia respecto de un inminente problema que pudiera
presentarse pera las segundas.

w1 carécter de los actuales programas de préstamos de la AID

es motivo de que sea muy reducida la probabilidad de que los
cambios prometldoq respecto de la actitud y modalidad de una
institucidn en realided ocurrirén una vez firmado el corvenio

de préstamo. i la AID desea extender préstamos a instituciones
que no se desenvuelven en la forma deseada, y espera poder lograr
cambios en cstas actitudes, cuntonces se menester que imponga
costos n las actitudes que desea modificar. Dele convertirlas

en elementos disfuncionales en vez de funcionales para la institu-
cidn reccplorn. lEntre las formes ea que pueden imponerse tales
costos Tiguran:

e Lu AID deberfa requerir cierto progreso respecto del problema
en cuestidn como condicidn previa al desembolso, o incluso
la autorizacidn del préstamo, en lLugar de aceptarlo como es
de costumbre, como una condicidn contenida en el convenio
de préstamo. Ambas parteo tienden a olvidar la condicidn.
Por ejemplo, como condicidn previa podria requerirse un
determinado moJjoramiento del porcentaje de casos de mora O
de la proporcidn de los créditos concedidos a ciertos grupos.

e Un propramw de préstamos podria estructurarse de forma que
los desembolsos se efectlien en cuotas, estando el desembolso
de cuotas sucesivas supeditado al cumplimiento de un plan
de mejoramicento del problema de las moras, etc.

e Un tul sistema de imposicidn de costos debe tener un componente
de recompensas a fin de que no asuma un enfogue totalmente
nesativo que podria dar por resultado una cons iderable deso-
blipgacidn do rendos.  lor cjemplo, los dosembolsos podrian
acelorarce si se satisfacen clertas metas., O 1a ALD podria

convenir en hacer concesiones al recepteor en materia de cues-
ticnes que no se vinculan con las acltitudes indeseables,
siempre que se demuestre gue sc han producido mejoras respecto
de las mimoeas,

e Como uni variante de 1o aue antecede, la ALD no deberia con-
cidernr préstanos subsipuientes y mencs afin coneederlos si
no se hocen los cambios descados en el desenvolvim.ento.
Ksto es bastante contraric a la relacidn tipica de la AID
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con lag institucicones receptoras, la que tiende a ser
contfnua a lo larrgo de varios anos, involucrando diversas
renovaciones de la asistencia con donativos y préstamos.

e Si la AID se cincra a wia politica uniforme de no conceder
préstamos nsubsiguientes o instituciones dwante un nfimerc
dado de anos despuls de la terminacidn del primer préstamo,
ello constituirfia un considerable incentivo para que la
institucidn ponga de manifiesto un mejor desempefio en cuanto
a los aspectos que la AlD considera constituyen problemas.
Contribuiria a que el desenvolvimiento se convierta en pro-
blemas para 1nt institucidn si se impone el costo de perder
pocible asistencia en el futuro. Un paréutesis previsto entre
préstamos sucesivos de la AID también obligaria a la institu-
cidn procurar en el Interin fondos en otras fuentes. lsto,

& su vez, la obligaria a componer sus deficiencias.

o la AID no deberia abandonar a uno de losw singulares incentivos
a su disposicidn para inducir un meJor desempenc por parte
de la institucidn financiera a la que extiende préstamos,
esto es, o] requisito de que la institucidn vprestamista rem-
bolse su cridito. ILos gobirrnos receptores ccen frecuencia
quieren utilizar el préstamo de la AID pars capitalizar a
sus bancos ayoyados por el estado. ©1 bien estos préstamos
son rembolsados a la AID por el goblerno, son donados por
el gobierno receptor a la institucidn prestamista (DNF).
Tambitn ello disminuye censiderablemente para la institucidn
el costo de una deficiente administracidn financiera y de
una dthil polftica de recaudacidn. Si la A" desea capitalizar
a una institucidn de préstamos, sin exigir un rembolso, entonces
no debe vincular el capital con un programa de subpréstamos.
Ia instituciln que hace préstamos con ol crédito de la AID es
la que debe rembolsarlic -- v no el gobierno.

. . <A
Las sugerencias gque anteceden quiziés sean demasiado engorrosas para
. o a -~
ser pucsbas en prictica y positlemente pueden crear un nimero mayor
N - P BT
de preblemas de Joo gque resolverlan -- cxcepto el iltimo. No estoy
ermvene ida de que un programa de acisteneia puede motivar cambios
. : A T
fundamertales en o scebitad de uwnn instituciZn y creo que por lo
. ~ Ped . . .

pgenernl constituye un derroche oxtonder prostamos o inostituciones
que nln no han eomenzade @ desenvelverse en la forra deceada., O
law Agreneda b de continuar concediendo préstamos a tales instinu-
ciones porque con dar Gnicas en existencin, jpor lo menos deberis
reconceer que hny poderesos ineontivos en lag relaciones con la ALD

g - z . N RILY L
para conlinunr con las practicas indeseables, y deberla tratar de
hacer algo sl respecto.
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VII -- La Autosuficiencia y las Organizaciones
Apoyadas por la AID

La estructura de las relaciones de la AID con federaciones de
cooperativas y de asociaciones de ahorro y crédito con frecuencia
afccta adversamente a la autosuficiencia financiera y, en parte,
es responsable de la continuada dependencia financiera de algunas
de las instituciones apoyadas por la AID (E17L-198, H/I). (Esto
es igualmente cierto respecto de programas financiados dentro de
instituciones existentes.) Las razones que motivan este problema
son las sifulentes: '

e Oi la orpanizacidn llega a ser financieramente autosuficiente,
pierde el apoyo de la AID.

e Si la orpganizacidn llega a ser financieramente autosuficiente,
el contratista no podrd obtener trivbajos ulteriores en el
proyecto.

e Ui la orpanizacidn no logra la autosuficicncia t'inanciera,
ella y el contratista saben que hay muchas probabilidades
de que continuaréd la asistencia para aliviar los problemas
que causarcn cl frecaso.

e I's menos costoso para la ATD adjudicar fondos para la reno-
vecidn de asistencia a instituciones y contratistes con los
que tiene relaciones de trabajo, que iniciar nuevas relacio-
nes con otrogs,

e Las orpaonizaciones con {recuencia ne hacen estucrzos arduos
parn. encontrar olras fuentes de apoyo, © tampoco se dedicarén
a actividader que disminuyer sus gastos o que aumenlen sus
ingresos, hasta tanto el retire de la Alb os, en «fecto,
una realidad. As? por ejemplo, una organizacidn que tiene el
apoyo de la AlD siempre podréd demostrar, cuando se amenaza
con una terminacién de las reluaciones, que nc podr@ subsistir
sin la ayuda de la AID. Ta cricis de o terminacidn de las
relaciones cnn la ALD o5, ne obstante, una varte importante
del crecimiento de una organizacidn, que se frustra cuando

1a AlD se apresura a socorrerlo.  a cupervivencia de FENACOOPARR

después de la terminacidn prematurs de 1o asistencia de la
AT, a pedido de la Federacidn, a s{lo bres aios después de
haler sido cereada v oa un nivel del G959 de apoyo presupuestario
por parte Jde da AlD, es prucha fehaciente de le forma en que
pucde defenderse por su cuenia una organizacidon que evolucionsn
positivamente.
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En casi todos los casos de las instituciones apoyadas por la

AID que lograron su autosuficiencia financiera, las relaciones

con la AID terminaron antes de lo que originalmente se habta
previsto, por lo general debido a conflictos entre la AID y

la institucidn receptora. Tal fue el caso de la FACACH en
Hondures y de la FENACOOPARR y del Banco Cooperativo en Ecuador.
Las relaciones con el CREA en Lcuador también terminaron prema-
turamente, pero debido a un conflicto entre la AID y el contratista.
Ademds, en alfunos de estos casos fue el receptor quien inicid

el proceso de la terminacidn de las relaciones, seglin acontecid
con FENACOOPARR y el Banco Cooperativo en Ecuador, y con la FACACH
en londuras.

las relaciones entre la AID y los receptores quc fueron amigables
durante un periodo més prolongado y que entraunaron continuadas
renovaciones de la asistencia, también fueron aquellas gque dieron
lugar a un progreso considerablemente menor en materia de auto-
suficiencia y de la solucidn de o‘ros problemas. La FECOAC en
Feuador ¢ el rrincipal ejiemplo; otros son el programa mediante
el cual sc cred a la FECOAGROH y sus cooperativas y el Banco
Nacional de Fomento en Henduras.

los programas creados por la AID que legraron sobrevivir el aleja-
miento de 1la AID tipicamente son aquellos que se han cansado de

la AID, y viceversa. Fsto puede interpretarse como una serial

de (1) el vigor de una nucvae organizacidn que tiene sus propias
ideas acerca de la forma en que se han de hacer las cosas, y

(2) 1a nececidad de instituir para pequesnios agricultores programas
politicamente significativos para demostrar a sus destinatarios
que son consideratlemente independientes de la AID.

Lw AID o veces ha continuado financiando a alpunas orpanizaciones
despuds de que oue relaciones con las mismas nablan comenzado a
. B B N Pd . .

deteriorarse, hacitndolo c¢n una forma que practicamente no cntranaba
reloacidn alpuna entre donante y receptor.  in dos de los casos
en que la asistencia t@enica y la ayuda presupucstaria de la AID
Lerminaron prematuramente debido o contflictos, la institucidn

. - S . . , .
continud recibiendo indireclamente ayuda e ingresos de la ALD,

. P L \ PIA
pracias a credites concertados con anterioridad.  BL crédite
provino en forma directa de la ATD en ol caso de 1 FACACH, en
Hondurns, v oen Uorms indirecta por conductoe de instituciones inter-
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mediaring de pricstumos en los cases del cridite Aib/ianco Coopera-
tivo s la PRUACOOPARR en beuador y ded crdédito ALD/BNYF a la
FACACH, on Ponduras.  Aunque eslas instituciones habian roto sus
reluaciones con la A, su capucidad para sobrevivir fuc en parte
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resultado de créditos suministrados por la AlD sin la intervencién
directa de esta Gltima (H/FAC 34-L0).

e En el caso de estos créditos "no directos' de la AID para
ser representados a grupos afiliados -~ a saber, la FACACH --
la institucidn también podia devengar ingresos en forma de
intereses. FEsto constituy® un enfoque mAs tolerable, y
que redujo la dependencia, para proporcionar ingresos a
una institucidn vigorosa, de lo que lo hubiera sido el apoyo
presupuestario.

El crédito es, asimismo, un mecanismo mediante el cual la AID
puede asistir a instituciones merecedoras ccn las que las rela-
ciones nuica han sido buenas. En Honduras, los créditos por
conducto de la FACACH se destinaron a algunas organizaciones

de orientacidn dembcrata-cristiana que habian tenido considerable
éxitoc en organizar y ayudar a grupos de campesinos. Estos grupos
operan en pequer.a escala y no aceptan fondos que involucran la
clase de participacidn del donante que es tipica de la ayuda

de 1a AID.

Por varias razoncs, la AlD ha tendido & mantenerse alejada de
este tipo de organizacidn; en Honduras, le ssistencia ha sido
reducida ¢ indirecta y en el Ecuador no ha habido asistencia
alpguna. En llonduras, la FACACH constituyd un vehiculo para la
asistencia de la AJD a este grupo, debido a que mantuvo a la
ATD distanciada y debido a que no requerfes el pleno apoyo de
la Misidn de la AID y de Washington. De esta forma, la AlD
pudo apoyar a instituciones que realizaban trabajos innovadores
con campesinos y con las cuales ne podia entablar relaciones
directas (H/FAC 20-33),

Por diversas razoncs, los programas de ila AlD para cooperativas

o instituciones de asistencia para cooperativas con frecuencia
han evitado el apoyo finsnciero del sector piiblico, en parte
debido a que ¢1lo darA por resultado la dependencia financiera

y la interferencia polftica. Esta posicidn ha dado por resultado:

e por lo menos tanta, o mis, dependencia financiera de la AID;

e une falta de nexes con posibles fuentes de financiacidn en
el sector plblico una vez que se aproxima la terminacién
de la participacién de la AID, y

e una falta de afinidad por parte de las instituciones en el
scctor plblico que tienen poderes reguladores sobre las
orpaniznciones avoyadas por la AID,
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Las instituciones que siguieron funcionando bien después de
terminar la participacidn de la AID pudieron hacerlc obteniendo
fondos, de un modo u otro, en el sector pliblico. Las institu-
ciones que fracasaron fueron aquellas que el sector piiblico se
rehusé u ayudar (FECOAGROH) ¢ aquellas que por si mismns conti-
nuaro.. rehuyendo la asistencia del sector plblico (TECOAC).

Cuando la AlD linancid programas dentro de institucicnes del
cector pUblico ya existentes, con frecuencia ha tratado de
aislar la cficina a cargo de la ejecucidn de estos programas

del medio en el que debfan actuar (1) pagando salarios mas
elevados y (?) ubicando el programa en una institucidn en la que
las relaciones personales con la AID eran las mejcres (E96—102,
H/FGR 86-89). Si bien hay razones valederas que justifican este
enfoque, tambi&n hay ciertas desveutajas:

e La supervivencia del programa en su ambiente institucional
depende excesivemente de la continuacién en el mismo cargo
de la persona con la que la AID tiene lLuenas rclaciones.
(uando el contacto de la AID deja =1 cargo, es posible que
la institucidn no acepte el programa que ha sido ubicado en
Su scno.

e 01 ol programn depcude en grado alguno de los Insumos de
otras entidndces del sector plblico o de otras oficinas de
la insbitucidn en que estd ubicado, su curfcier de "enclave"
puede dar per resultade que estas otras entidades dejen de
cunplir el papel que les incumbe o que lo cumplan en una
forma que cren problemas sustanciales para el rrograma.
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Recomendaciones

Fs necesario que la AID contrarreste los incentivos involuntarios
que fomentan que lug organizaciones que apoya no busquen lo
autosuficiencia:

A los programus deben incorporarse penalidades por no lograr
metas de autosuficiencia y, a la vez, deberfen incluirse
recompensac por el logro de tales metas. Un ejemplo de tales
recompensas ¢s el "crédito sin interferencias”.

Deben fiJjarce fechas terminantes para la finalizacidén de la
asistencia de la AID pare el desarrollo de instituciones.

Mediante los programas de la AID se deberian financler servi-
cios que generarin ingresos para la organizacidn, en lugur
de finunciar el presupuesto de la misma.

Kl scrvicio que ha de financiarse deberia clegirse con base
en: (1) su facilidad y viabilidad como tarea para una orga-
nizacidn nueva; {2) el grado en el que grupos de campesinos
han demostrado estar interesados en y pager por este tipo

de servicio cn el pasado. iina organizuacidn establecida como
entidad de mercandeo posiblemente deberia iniciar sus activi-
dades suministrande un servicio mucho menos complejo que
devengue dngresos mucho mas inmedictos.  Un ejemplo de ello
serfun lon servicios paru la adjudicacidn de tierras, si el
programa s !leva a cabo en unw regidn en la que los campesinos
descan apruparse para la adquisicidn de tierras.

En el caso de programss Jde oerddilo s divigides para la produc-
cidn aprficoln mue se desarrollen en las federaciones de
ncocinciones Jdu aliorro y préstamos, los erdditos suministrados
por la AlD permiten devengar ingrecos mAs tdciles y mAs inme-
dintos, en contraste con olros tipus de servicios que son parte
de un tal mrograma.

tn los programas de la ALD para el apoyo presupucstario de ins-
tituciones o partes de ollas, desde un micwo principio debe
rroyectarse la modificuacidn en una fecha Mutura de la forma

. . . L, : .,

considerablemente mayor., lioto permitird que la organizaclon

tenga ideas propias sin ser ecasticade por conflicltos con la

AID y con ¢l rotiro del apovo de cuta @Wtime. 'o0s ingresos con
. - -~ : ”~

conceplto de intercees cobrodns por los créditos serian una de

lns formas de proporcionar apoyo con "distanciamiento"; otra
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forma seria el crédito proporcionado por conducto de instituciones
financieras intermedias con las que la AID tiene programas.

2. Fn t8rminos mas penerales, la AID deberfa formuler maneras de
extender préstamos a organizaciones de agricultoeres que dan lugar
a un "distanciamiento" mucho mayor del que permiten las tipicas
relaciones con la AID en la actualidad. FPuesto que muchas de
las organizaciones que trabajan con &xito con pequeiios agricultores
son sumamente cautelosas en lo que se refiere a la intromisidn
del donante, la AID tendrd un impacto menos significativo del
que podria tener en sus-programas de desarrollo rural si no halla
una manera accptable pars apoyar a estas organizacionres. Los
créditoc de la AID que se han hecho llegar a tales grupos por
conducto de la FACACH podrfan constituir un modelo para esie tipo
de apoyo, i bien deberia tenerse presente que esto fue factible
debido a que como cuestidn de principio la FACACH comulgaba
ideoldgicamente con estos grupos.

3. 01 es que la ALD ha de crear enclaves institucionales para ejecutar
sus programas cn el sector plblico, ello deberia hacerse de modo
que se raduzcan a un minimo los serios problemas resultantes de
este enfoque:

o I'ara cualquiera de sus principales insumos, tales como el
crédito o los servicios de extensidén, el programa no deber{a
depender dec alisuna otra institucidn en el scctor pliblico
que no cuenta con los beneficios en mz2ieria de salarios y
abastecimientos con los que cuenta el enclave.,

e 1 programe debe formularse para legrar un objetivo en un
periodo de tiempe fijo, después ¢e lo cual puede desintegrarse
gin afeclar adversamente a tal Jogro, seplin se sugirid
anteriormento.,

e lParte de la meta de un tal propiame deberia scr la capacitacidn
de lon clientes que sirve a un punto tal que (1) pueden tener
scceso directo por cuenta propia a los servicios que suministra
el secetor plblico, despuds de gque decaparece ol programa; o
(2) estin sulicientemente orpanizados y son suticientemente
vociferaderes come para gque sea polificamenie diffcil pera
el gobiern dejur que o1 programa desaparczci después de la
terminacidn de la participacidn de la AID.

L. Lo contrario « Jo anterior serfa que Ja AiD deberia seleccionar
como sede para sus progroames destinados A peauenos agricultores
a instituciones y oficinas gubernamentales que, en rcierto sentido



son las que mds estfin sometidas a influencias politicas y no
pquellas que "o ¢.tén menos Fsto es, la AID deberfa selcccionar
a aquellas oficinas que constltuyun el foco de la consagracidn

de un gobicrno al desarrollo de los pequelios agricultores, o

que cuentan con el apoyo de los campesinos, o c¢n las que la voz
de los grupos de campesinos tiene peso. Esto es particularmente
por11n(nt0 en el caso de paises o de regiones en que los grupos
de campesinos tienen fucrza politica como, por clemplo, en la
costa de Fcuandor y en llonduras. Con esta cluse de respaldo, el
programa de la AID cuenta con un formidable elemento para aspoyarlo,
para presentar quejas cuando otras of'icinas le crean problemas Yy
nara ejercer presidn cuando los fondos comienzen a apotarse

Lo AID en realidad no ha considerado que esta clase de respaldo

por parte de sus clientes constituyc una fuente importante de
vitalidad para sus programas y, cen cambio, ha confiado més en la
aolidez de sus relaciones con individuos importantes en el gobierno
o en lus instituciones a cargo de la ejecucidn del programa. Esto
demuestra ol Lipo de enfoque paternalista en el trato con pequerios
ngricultores por el que la AID ha criticado a los gobiernos de
paises en vias de desarrollo.
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VI1I - La Coordinacidn entre Organismos

Algunos de los Axitos de los proyectos examinados en esta
eveluacidn se produjeron en programas que proporcionaban
directamente los servicios en lugar de recurrir para la pres-
tacidén de estos servicios a las instituciones en que normal-
mente estén ubicados.

E1l PPEA en Feuador contaba con sus propios agrdnomos e
ingenieros, a pesar de estar ubicado en el Ministerio

de Agricultura.

Ia Federacidn l'cuatoriana de Cooperativas Arroceras (FENA-
COOPARK) contratd a sus propins abogados para las actividades
relacionadas con la adjudicacidn de tierras, a pesar de que
se habin previsto que esta necesidad seria satisfecha por

los abogados del organismo a cargo de la reforma agraria.

Fn londuras, los fondos de los préstamos de 1a AID a asocia-
ciones de ahorro y crédico fueron administrados por la
federacidn de estus acsociaciones, en lugar de recurrir a

. . rd - . ” ” +
otra institucidn financiera, segln habin sido el caso de
los préstamos de asociaciones ae ashorro y crédito en Ecuador.

Bl Depurtamento de Cooperativas creado por la ATD en el
Centro de Reconversidn del Austiro, en keuador, no dependia
de ninpguna otra partec de In institucidn en lo que se refiere
a cualesquiera insumos i1mportantes parn el programa.

kn todos estos casos, la institucidn u oficina que suministraba

. . . . . . - rd
sus proplos serviclos duplicalbio con ello servicios que ya existian
en el sector plhlico.

Algunos do loc graves problemas que aquejaban a los programas
evaluados erun consecuencia de la circunstarncin de gue para
insumos vitales dependion de alguna otra institucidn.

Los criditos para los programas de inversién en sistemas de
riego de las cooperativas del I'PEA fuecron proporcionados por
una institucion ajena y no muy comprensiva —-- el Banco Nacional
de Fomento de keuador. Hubo serias demoras en el desembolso

de los critditos a .as cooperativas y como resultado de ello

se presentaron diversos problemas.
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e La Federacidn de Cooperativas de Ahorro y Créditce de Honduras
(FACACH) no pudo concertar un acuerdo con el servicio de
extensidn del gobierno para que proporcione agentec de

extensién para un programa de créditos agricolas.

e La supervisidn de la extersidn agricols pars un programa de
la AID de c¢réditos para pequeiros agricuitores concertado con
el BNF de Honduras apcnas llegd & concretarse, en parte debido
8, rivalidades cntre sucursales del banco y las del servicio
de extensidn.

e Lo PPederncidn Nacional de Cooperativas de Ahorro y Crédito de
Ecuador (FECOAC) no pudo devengar utilidedes de un crédito
de la AID distribuido entre sus rivalidades. Contrario a lo
” . . . . - . rd 13 .
que habin sido 1a intencidn original, el criédito provino de
olra institucidn -- el Banco Cooperativo -~ que reclamd para
57 todos los intereses devengados.

e In forma similar, la Federacifén de Cooperativas Agricolas de
Honduras (FECOAGROII) no recibid la cantidad de utilidades
devengadas de intereses que se habia previsto para ella,
debido a que unae porcidn elevada de esas ulilidades fue apro-
piada por su organizacidn rival, lan FACACH, que habia sido
empleada por 1a AID en colidad de prestamista intermediario.
Ademfits, la circunstancia de gque un grave problema de casos
de mora cn el rembolso de los crddiies en las cooperativas de
csa federncidn dio lugar a la total desaparicidn del programa,
fue en parte resultado de une actitud muy poco comprensiva
por parte de este prestumista intermediario.

e Il orpunismo a carpo de la reforma arraria en Honduras dependia
parcialmente dr lo ayuda de las oficinus del Panco Naclonel
de Pomento para identificnr y medir lan ticrras reclamadas por
log campesinos al amparo de las leyes de reforma agraria.  la
ayuda no s5¢ extendid debido o la ambivalencia de parte del
personal bancario acerca de la reforma agraria, (Aunque el
banco fuec receptor de considersbles préstamos de la AID, la
medicidn de tierras no fue parte del programa f(inanciado por
le AID.)

i _ ] ) ] . ) . .
Ce presentan problemas cuando se requiere la coordinacldn entre
organismos para llevar a cabo un programa, debido a que (H/AR 22-33):

e las rivalidandes entre organicnos son comunes en todos los
palses, copecialmente en los casos en que un organismo dado
ey beneficiario de un considerable incremento relativo de
su presupuesto, segln ocurre con frecuencin con un programa
de Ja AID.
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Fl crédito y lu extensidn constituyen insumos para los que

los propramas para peque.:ou agricultores con frecuencia

tienen qu¢ recurrir a instituciones ajenas. ‘lales institu-
ciones a menudo se establecen con base en una clientela
integrada por prandes agriculteres y grandes prestatarios,
como lo ¢5 el enso de la mayoria de los servicios de extensidn
y de 1os bancos de fomento de lionduras y Lcuador. 0O, cu
clienteld ey principalmente de carfcter no agricola, como

en el caso del Ranco Cooperativo de leuador. Las entidades
ncostumbradas n Lrabajar con clientes en siwuacidn econdmica
buena sc¢ mueostran renuentes a aceptar a los que econdmicamente
estédn menos acomedados y que, por ende, cncierran mAs riesgos.

Implicitamente existe un conilicto de intereses entre grandes

Yy penque: s oapricultores que con clientes de una micme insti-
tucidn. ‘1al conflicte se torna mAs agudo durante la época

de una reforma agraria.  kate conflicto de intereses ez con-
secuencia de la intencidn de los propramas de desarrollo rucal
de redictrituir bteneficios del sector pibtlico, cuando no los
inFresos y la riqueza, transiTiriéndoloc de los ricos o los
pobres.

Fn el enioque de los vréstarcs scetoriales de la ALD hay un
preJuicio contra los proyectos que reguieren intenscs esfuerzos
de coordinuciin. Dicho prejuicio tiende a crear la sensacibn
de que los progremas de fuacidn Gnica o de una sola institucién
no son completos. O5in embargo, en muchos casos estas caracteris-
ticas menou comprensivas serdn las {nicas que son viables.
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Recomendaciones

Iav AID deberTa formular programas que minimizan los requerimientos
de coordinacion entre organismos u of'icinas, o la dependencia de
la entidad a carfo del prcgrama de cuslesquiera otras instituciones
parn el acceso « ir ol vitales. Fsto significa (1) programas
que s¢ valen menos de un enfoque "de conjunto" en cuanto a grupos
de pequenos apricultores, o (2) programas cn que una institucidn
u oficina suministra todos los servicios por sI sola.

ara los programas destinados a peque:os agricultores, la AID
deberfn selcecionar instituciones de acuerdo con sus antecedentes
en cunnto 1 1o consagracidn a ese tipo de clicntes en particular,
y no solamente de acurrdo con su experiencia en una funcién dada.
51 une inctitucidén dedicada a pequenos agricultores tiene poca
experiencin con una funcién determinade, entonces cl programa debe
ser simplificado para ponerlo a tono con la capacidad de la ins-
titucidén, o mediante el programa deberia financiarce sobre una
base limitada la adquisicidn de esa capacidad por parte de la
institucidén.
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1¥ -- Supervisidn y lFjecucidn de Proyectos
Destinados a Pequenos Agricultores

Las Misiones de la AID, asi como las oficinas de la Agencia en
Washington, han estado un tanto distanciadas de lo que estaba
aconteciendo sobre el terreno en la ejecucidn de sus proyectos
destinados & organizaciones de pequenos agricultores. Como
consecucncia de ello, a menudo han actuado en respuests a pro-
blemas cuando ya cra demas‘ado tarde. Lo que es més importante,
no han reaccionudo frente a indicios de éxito incipiente que
requicren modificaciones en el disei.o de un programa dado. Las
razones que motivan esta falta de participacidén y sensibilidad
son lag tiguientes:

Las demandas que Washington impone a las Misiones confieren
primerisima prioridad a la preparacidn y presentacidn de
propucstas purn proyectos nuevos, y a asegurar un flujo libre
de trabas de los Jdesembolsos para proyectos existentes. Esto
deJa poco tirmpc disponible para una actuscidn por parte de las
Misiones en los proyectos en ejecucidn.

Los proyectos destinades a organizaciones de pequenios agricultores
han tendido a ser, por lo menos hesta hace poco, programas f{inan-
ciados con donativos, mas bien que proyectos de capital. Debido

& que el proceso para la aprobacidén es menos riguroso y dado que
1ns cantidades de dinero para tales proyectos son considerable-
mente menores, estos proyectos a veces tienen prioridad secundaria
respecto do los prandes proyectos de capital en lo que se refiere
a su supervisidn.

I's diffcil resclver los problemas de supervisidn a los que se

alude en esta evaluncidn mediante estudios independientes y
externos. lPersonas ajenas a los proyectos posiblemente dejen

de reconocer protlemas importantes debido a que estédn mas lejos

alin de lo que acontece sobre el terreno que la Misidén de la AID,

lJo cual cxplicaria en parte la razdn por la cual los examinadores
deJaron de reconocer algunos de los problemas de fédcil verificacidn
inherentes a los proyectos evaluados.,

L Misidn vigila tales proyectos por intermedio del contratista
(véase el puntc siguiente) y de lua federacidn, de haberla, o de
la institucidén plblice que sirve a los prupos individuales. FEn
muchos casos hay una divergencia noteable entre lo que es bhueno
para el grupo y lo que es bueno para la institucién que presta
los servicios (H/FGR 34-05, EG69-86). Ademés, la organizacidn de
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servicio con frecuencin estf dotada de personal urbano que tiene
mayor afinidal con los representantes de la AID y del contratista

que con los pequer.os agricultores. KEn consecuencia, la organi-

d . . . . [ - . e
zacion de serviclo no pone a disposicidn de la AID informacidn
importante wcerca de un tal programa.

'n gran medida, las Misiones de la AID vigilan los proyectos por
conducto del contratista, en parte debido a la falta de tiempo.
Fsto es particularmente inadecuado debido a que:

Los contratistes para las cooperativas ocupan una posicidén
virtualmentc monopolistica, careciendo de casi todos los
incentivos para un desempcno eficaz que ejercen influencia

en empresas privadas que actflan en un ambiente competitivo.

I'sto s debe a que son sbélo dos los contratistas empleados

para casl lLodos los proyectos de cooperativas en la América
Latina, &« saber, ACDI y CLUSA. CUNA, y ahora la COLAC, tienen
un monopolio absoluto en lo que se refiere a las asociaciones

de ahorro y crédito. Ademas, la AID cstd sometida a consi-
derables presioaes lepislativas para emplecar a estos contratistas
para la asistencia técnica. Los contratistas por lo tanto estén
en una posicidn tal que, aunque no se desempenen satisfactoria-
mente, igualmente se utilizarén sus servicios en medida
considerable,

llay una rotucién considerable de personal entre la AID y las
organizaciones de los contratistas, Esto da lugar a un

ambiente de familia y de confianza entre los representantes

de la AID y del contratista, lo cual por cierto no es conducente
a una vigiloancia activa vor parte de la ATD.

Miesto que los contratistaes representuan al movimiento coopera-
tivista de los Fstados Unidos, les resulta 4ificil responder

en forma innovadora a situaciones en las que (1) organizaciones
que no son ceoperativas sc desempelarian bien; (2) el no
establecer unn organizacidn seriz un enfoque mejor; (3) la
organizacidn drberia ser temporal; (L) lac fases del desarrollo
de una organisucion deberian formularse durante el proceso de
evolucidu, y (%) las asocinciones de grupos de agricultores

no son deseables y pueden llegar a ser contraproducentes.
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Recomendaciones

La AID deberfn cstablecer un mecanismo formal que le permita
recibir inforracidn sobre el desenvolvimiento de loe proyectos
directamente de los 1ideres y miembros de los srupos de pequenos

apricultores a quienes tales prosramas cstfn destinados. Deberfa
establecerse un grupo consultivo con base en los siguientes
lineamientos:

o El grupo deteria reunirse mensual o trimestralmente con repre-~
sentantes de la Misién de la AID.

o Dndo que es probatle que sus miembros sean analfabetecs, no
deberia exipgirse que el Erupo presente sus comentarios por
escrito.  lov representantes de la ATD deberfan redactar
las actas 4o estas reuniones, seguidas de un suplemento de
la Misidn en ¢l que se indique qué medidas se proyecta tomar,
0 qué medidas 5o estén tomando. Tal suplemento podris ser
similar en cuantc a su forma a las respuestas de la AID a
los inf'ormes de examinadores.

e I'n estas reuniones, o por lo menos en algunas de ellas, no
deberia hater prosentes representantes del contratista, de
la federacidn o de otras entidades que prestan servicios al
grupo.

¢ las reuniones deterian hacerse en un lugar fuera de le Misidn
de la AID y de la ciudad capital, posiblemente en una localidad

- e N .
en que hay nercado y en cl dia en que &ste funciona.

e Los micmbros del prupo consultivo deberfan roturse entre los
afiliados a los grupos que reciben la acistencia.

Las ventajas do un erreglo de esta Tndole son:

® No requiecre que la Misidén le dedique mucho tiempo.

e Permite la comunicacidn directa de lcs benefiziarios del programa

con la AT, en lugar de una evaluecidn por escrito preparada
por terceros,

e Uirve de conbtrapeco o las opiniones unilaterales acerca de lo
que estil acontecicnde que precentan el contratista, la federa-
cidn o las instituciones que prestan servicios al grupo. Da
Aviso n In AlD acerca de las posililidades do camlios en el
programi yue posiblemente no le comunicarian las otras partes
sennladas,
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Girve para conlrarrestar algunos de los aspectos menos deseables
de la situacién monopolistica en la que opera el contratista,
sin requerir unu evaluacidn sustancial independiente por parte
de la Misidn.

I'roporciona un aporte bésico para el proceso de la formulacidn
de decisiones por parte de la AID, aporte éste que hasta

ahora obviamente ha faltado: 1las opiniones y reacciones de
los beneficiarios del programa.

Es un instrumento més eficaz que los examinadores norteamericanos
externos para obtcner informacién acerca de ciertas clases de
irregularidades en ¢l empleo de fondos del programa o en el
ejercicio de la autoridad, dado que estas irregularidades por

lJo general son del conocimiento comfin en las pequehas comuni-
dades que participan en tales programas.

FEstablece wn puente para la considerable distancia que actual-
mente medie entre las funciones de evaluncidn y ejecucidn en

la A1D, al dar lugar a que les funcionarios de la AID a cargo

de 14 cjecucidn del propgrama participen directamente en el
procesce de cvaluacidn y convirtiendo a esta {il1tima en un aspecto
integral de la ejeccuclidn.  Iisto est? en contraste con el sis-
tema sctuil sepfin el cual la funcidn de evaluacidn se lleva

a cabo on unn oficina distinta o se encomienda por contreto a
agentes extra os al programa, con lo cual loo twicionarios eje-
cutores de la AID quedan afin mas distanciados.

Confiere u los pequenos agricultores la experiencia de participar
en programa: que afectan a sus vidas, en una forma en que a
menudo no lo hactan los programas de la AID pure orpanizaciones
de peque..cr apricultores, a resar de su retérica acerca de la
democracia. Futo satisface directamente a uno meta b@sica de

los proprumas de la AID:  concede a los grupos de agricultores

la experiencia de hacer conocel por 3{ solos sus necesidades

n 1las organizaciones de servicios, obteniendo de las mismas

los resultados apetecidos.

En calidad de fuente gencral de informacidn sobre supervisidn,
cjecucidn y formulacidén de programas, este mecanismo virtual-
mente no genera gastos en comparaci6n con otros medios para
obtener tal informacidn.
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