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PROLOGO POR EL SECRETARIO GENERAL

a construccién de sectores financieros incluyentes mejora las vidas de las personas, en particular
las de los pobres. Un pequeno préstamo, una cuenta de ahorros o una péliza de seguros pueden
hacer una gran diferencia para una familia de bajos ingresos. Permiten que las personas invier-
tan en mejor alimentacidn, vivienda, salud y educacion para sus hijos. Disminuyen la tensién de tener
que soportar tiempos dificiles causados por fracasos en la cosecha, enfermedad o muerte. Ayudan a las

personas a planear para el futuro.

En muchos paises en vias de desarrollo las empresas a pequefia escala y los microempresarios en-
frentan graves restricciones de financiacién. Pero con el acceso a las finanzas, pueden participar de lleno
en la vida econdmica de sus sociedades, crear empleo para si mismos y para otros, y darse cuenta de su
pleno potencial. Cuando se le brinden oportunidades de desarrollo a dichas empresas, los paises tendrin
una mejor oportunidad de prosperar. De hecho, la importancia de tener acceso a los servicios financie-
ros fue reconocida por lideres mundiales en el documento resultante adoptado en la Cumbre Mundial
de 2005. La designacién de 2005 como Ano Internacional del Microcrédito, también ha ayudado a
aumentar la conciencia mundial del papel fundamental que las finanzas mds incluyentes pueden jugar

en lograr las Metas de Desarrollo del Milenio.

Esta publicacién busca ayudar a quienes elaboran la politica, a desarrollar politicas y estrategias
nacionales para construir sectores financieros incluyentes. Con base en las experiencias provenientes de
todas partes del mundo, ofrece un mend de alternativas para superar los obstdculos para la integracion
financiera, y también se encarga de la politica, los ambientes legales y de reglamentacion. Es el producto
de consultas a maltiples grupos de actores interesados a nivel mundial, que se llevaron a cabo durante
2004 y 2005 como parte del seguimiento realizado al Consenso de Monterrey, asumido por la Confe-
rencia Internacional sobre Financiacién para el Desarrollo. En el verdadero espiritu de Monterrey, ese
esfuerzo involucré al sistema de la ONU, el Banco Mundial y el Fondo Monetario Internacional, la

comunidad de las microfinanzas, la academia, la sociedad civil y el sector privado.

Los sectores financieros incluyentes pueden lograr un gran avance en el rompimiento del circulo
vicioso de la pobreza. Pero se requerird de un esfuerzo constante de parte de la comunidad internacio-
nal. Permitannos hacer nuestro médximo esfuerzo para darles poderes a los pobres, y para asegurar que
la gente pobre alrededor del mundo tenga acceso a una gama mds amplia de servicios financieros. Con
mds oportunidades para construir sobre sus ideas, energias y visiones, serdn quienes lideren el camino

para salir de la pobreza con dignidad.

HRuca

Kofi Annan
Secretario General de las Naciones Unidas



iv

PROLOGO

° Por qué se excluyen tantas personas y empresas en los paises en vias de desarrollo, de la participa-
C cién plena en el sector financiero? Esa es la pregunta fundamental que reclama la atencién de este

libro y el proceso consultivo que llevaron a él

La Asamblea General de las Naciones Unidas adopté el 2005 como Afio Internacional del Micro-
crédito para “tratar las restricciones que excluyen a las personas de la plena participacion en el sector
financiero.” En la Cumbre Mundial que se llevé a cabo en las Naciones Unidas en septiembre de 2005,
los Jefes de Estado y de Gobierno reconocieron “la necesidad de acceso a los servicios financieros, en
particular para los pobres, inclusive a través de las microfinanzas y el microcrédito.” El Consenso de
Monterrey, que fue adoptado por los Jefes de Estado y de Gobierno en la Conferencia Internacional
sobre Financiacién para el Desarrollo en 2002, explicitamente reconocié que “las microfinanzas y el
crédito para empresas micro, pequefias y medianas...asi como los esquemas de ahorro nacionales, son
importantes para reforzar el impacto social y econémico del sector financiero.” Recomiendan ademds
que “los Bancos de desarrollo, los Bancos comerciales y otras instituciones financieras, ya sea de manera
independiente o en cooperacién, puedan ser instrumentos eficaces para facilitar el acceso a la financia-

3]

cidn, incluyendo la financiacién de capital empresarial para dichas empresas....”.

Utilizando este mandato, el Departamento de Asuntos Econémicos y Sociales de las Naciones Unidas
(DAES) y el Fondo de las Naciones Unidas para el Desarrollo de la Capitalizacién (FNUDC) emprendie-
ron un proyecto para analizar los obstdculos que se presentan para la inclusién financiera e informar sobre
los esfuerzos para superar dichos obstdculos en diversos paises. El DAES y el FNUDC también empren-

dieron la tarea de mostrar los resultados de esta investigacién a la comunidad internacional.

Como parte importante de este proceso, se organizaron una serie de “consultas con multiples actores
interesados” en el Oriente Medio, Africa, Asia y América Latina. Se recopilé la opinién de los gobier-
nos, los organismos internacionales, las instituciones financieras, el sector privado y la sociedad civil en
discusiones informales de mesa redonda en estas reuniones. Ademds, el FNUDC, la oficina de Finan-
ciacién para el Desarrollo (FfD) del DAES y el Instituto del Banco Mundial sostuvieron una conferen-
cia electrénica a nivel mundial en la primavera de 2005, en la cual participaron mds de 800 personas.
También se recopilé material de un cuestionario en linea y de entrevistas a profundidad con expertos en
el campo. Como ejemplo de otros aportes importantes, la Banca Mundial de la Mujer (Women’s World
Banking) convocé una gran reunién mundial de expertos que produjeron un informe como aporte
a este proceso, Building Domestic Financial Systems that Work for the Majority. El proceso de consulta
culminé en una Reunién Mundial sobre la Construccién de Sectores Financieros Incluyentes en mayo
de 2005, una discusién final entre mualtiples actores interesados, cuyo anfitrién fue la Organizacién

Internacional del Trabajo, en Ginebra.

El resultado es este libro, Building Inclusive Financial Sectors for Development. El libro ofrece una
visién de lo que podrian ser las finanzas incluyentes. No dicta las prescripciones de la politica para cum-
plir esa vision. Incluso antes de su publicacidn, el libro ha ganado algo de notoriedad en la industria de
las microfinanzas, donde se le conoce como el “Libro Azul” por el color de la bandera de las Naciones

Unidas. Es de hecho un libro azul, pero no es un “programa”.



Aunque existen dreas de consenso, también hay muchos asuntos sobre los cuales existen puntos de
vista divergentes y soluciones diferentes en paises diferentes. Los paises individuales deben disefiar sus
propias estrategias nacionales para la inclusién financiera. El Libro Azul busca ser un compafero a los
didlogos nacionales entre los actores interesados pertinentes que los paises individuales pueden desear

convocar para desarrollar sus estrategias nacionales.

Un grupo de agencias multilaterales que representan al Banco Mundial, al Fondo Monetario In-
ternacional, al Fondo Internacional para el Desarrollo Agricola, y a la Organizacién Internacional del
Trabajo brindé su apoyo al equipo conformado por el personal del DAES y del FNUDC para el Libro
Azul. Este equipo también recibié el apoyo del Grupo de Consulta para Ayudar a los Pobres, el Grupo
de Asesores del Afio Internacional del Microcrédito, el Grupo de Amigos del Afo del Microcrédito,
y colegas en el Banco Africano de Desarrollo, la Red de Microfinanzas africana, el Banco Asidtico de
Desarrollo, la Comisién Econémica para América Latina y el Caribe, el Banco de Desarrollo Interame-
ricano, la Campafa de la Cumbre del Microcrédito, el Programa de Desarrollo de las Naciones Unidas
Oficina de Santiago, la Banca Mundial de la Mujer y el Instituto Mundial de Bancos de Ahorro. Se re-
curri6 a la ayuda de varios expertos prominentes para que leyeran y comentaran sobre varios borradores
del Libro Azul. Finalmente, nos gustaria dar reconocimiento al apoyo financiero que el FNUDC y la

Agencia Suiza para la Cooperacién y el Desarrollo brindaron a este proyecto.

A todos nuestros amigos y compaiieros en este proyecto, que son muy numerosos para mencionarlos
individualmente, les debemos una profunda gratitud. Nos gustaria sin embargo agradecer, en particu-
lar, a Kathryn Imboden y Heather Clark del FNUDC y Barry Herman del DAES por sus excelentes,

prolongados y pacientes esfuerzos y colaboracién para llevar este libro a feliz término.

Code™ F Y,

José Antonio Ocampo Kemal Dervis
Subsecretario General de Asuntos Administrador del Programa de las Naciones Unidas para el
Econdmicos y Sociales de las Desarrollo y Director Ejecutivo del Fondo de las Naciones
Naciones Unidas Unidas para el Desarrollo de la Capitalizacién
e

s

Richard Weingarten
Secretario Ejecutivo de las Naciones Unidas

para el Desarrollo de la Capitalizacién
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COMO ESTABLECER EL ESCENARIO PARA CONSTRUIR SECTORES
FINANCIEROS INCLUYENTES

“La cruda realidad es que la mayoria de la gente pobre del mundo todavia no tiene acceso sostenible a los

servicios financieros, bien sea ahorros, crédito o seguros.

El gran desafio que enfrentamos es abordar las restricciones que excluyen a la gente de su plena partici-
pacion en el sector financiero... Juntos podemos y debemos construir sectores financieros incluyentes que ayu-

den a la gente a mejorar sus vidas’.

Kofi Annan, Secretario General de las Naciones Unidas, 29 de diciembre de 2003, con motivo de la

adopcién de 2005 como Ano Internacional del Microcrédito

n la mayoria de las economias en desarrollo, los servicios financieros s6lo estdn disponibles para
una minoria de la poblacién, con frecuencia para una pequefiisima minorfa. Aunque los secto-
res financieros se estdn ampliando a medida que estas economias crecen, los activos usualmente
permanecen concentrados en las manos de unos pocos. La mayoria de las personas en los paises en desa-
rrollo no tienen cuentas de ahorros, no reciben crédito de una institucién financiera formal y tampoco
tienen pélizas de seguros. Raramente realizan o reciben pagos a través de las instituciones financieras.
De hecho, la mayoria, en casi todos los paises, raramente ingresa a sus predios. El uso de servicios finan-

cieros en los paises desarrollados no puede ser mds diferente. (véase el Recuadro I.1).

Este uso limitado de los servicios financieros en los paises en desarrollo se ha convertido en una
preocupacién politica internacional. De hecho, los Jefes de Estado y de Gobierno que se reunieron
en la Cumbre Mundial de septiembre de 2005 en las Naciones Unidas, declararon: “Reconocemos la
necesidad de acceso a los servicios financieros, en particular para los pobres, por medio de la microfi-
nanciacién y el microcrédito” (Naciones Unidas, 2005, pardgrafo 23i). Lo anterior refleja lo que debe
ser —y lo es cada vez mds— la preocupacién por una politica de desarrollo y erradicacién de la pobreza
a niveles locales y nacionales: el reconocimiento de la importante contribucién que puede realizar un

sector financiero de amplia base para el desarrollo econémico y la reduccién de la pobreza.

La pregunta primordial es: “;Por qué tanta gente bancarizable se encuentra desbancarizada?” Pero,
squiénes son los “bancarizables desbancarizados”? ;Quiénes son las personas y las firmas que se encuen-

tran excluidas de participar plenamente en el sector financiero — aquellas que deberian pero que no es-
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Recuadro I.1.
Acceso a los sectores financieros en paises desarrollados y en vias de desarrollo

Nadie conoce la proporcién de personas en los paises en desarrollo que usa los servicios de las
instituciones financieras. Con mucha frecuencia, este tipo de informacién no es recopilada por las
instituciones financieras o por los reguladores financieros. Estos ultimos se enfocan mds en los datos
pertinentes a una inestabilidad potencial en el sector financiero y no se les ha ordenado monitorear
el acceso de los diferentes grupos poblacionales a los servicios financieros. Es poco probable que
los pequenos depdsitos y préstamos de hogares de bajos ingresos y pequenas firmas causen una
crisis financiera. Algunas instituciones financieras mds grandes pueden ocasionalmente llevar a
cabo encuestas de uso con fines de mercadeo, pero no es probable que publiquen o compartan
los resultados con sus competidores. Cuando se recogen datos muy completos, generalmente son
entidades de investigacion de encuestas las que lo hacen, por razones de politicas publicas (Banco
Mundial, 2005).

La informacién disponible apunta a diferencias dramdticas con respecto al acceso a los servicios
financieros entre paises industrializados y paises en desarrollo.

Por ejemplo, una revisién reciente de las encuestas nacionales reporté que el 89,6% de la poblacién
en 15 paises de la Unién Europea tenian una cuenta bancaria (o una cuenta similar tal como una
cuenta de giros, en una institucién financiera postal), con proporciones a nivel pais que van del 99,1
% en Dinamarca al 70,4 % en ltalia. La cifra comparable para los Estados Unidos fue de 91,0 %
(Peachey y Roe, 2004, pdag. 13). La compilacién comparable disponible mds reciente para los paises

en desarrollo encontré lo siguiente:

Porcentaje con

Pais/Ubicacién
una cuenta

Botswana 47,0
Brasil (urbano) 43,0
Colombia (Bogotd) 39,0
Djibouti 24,8
Lesotho 17,0
Ciudad de México 21,3
Namibia 28,4
Sudéfrica 31,7
Swazilandia 35,3
Tanzania 6,4

Fuente: Emerging Market Economics, Ltd. (2005), pdg. 20.

Nota: En Botswana, Lesotho, Namibia y Swazilandia, éste es el porcentaje de quie-
nes dicen tener una cuenta en un banco para ahorros o para transacciones.
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tdn usando de manera formal los servicios financieros? Son personas y firmas con capacidad de pago ca-

paces de generar ingresos y pagar lo que han solicitado prestado, pero que no tienen acceso al crédito.

Son personas y firmas asegurables que poseen los ingresos para pagar primas de seguros individuales
o de grupo, de manera regular, pero que no tienen acceso a un seguro. El grupo mds grande de personas
“desbancarizadas” son aquellas que quieren un lugar seguro donde ahorrar y construir activos y una forma

confiable de transferir y recibir dinero pero que no tienen acceso a los servicios de ahorros y de pago.

Un sector financiero que brinde “acceso” a todos en cada uno de estos grupos principales de clientes,
podria llamarse un sector financiero “incluyente”. Proporcionaria acceso al crédito a todas las personas
y firmas “bancarizables”, a seguros a todas las personas y firmas asegurables, y a servicios de ahorros y
pagos a todo el mundo. Las finanzas incluyentes no exigen que todo aquél que sea elegible, use cada uno

de los servicios, pero deberian poder elegir utilizarlos si asi lo desearan.

El objetivo de este libro es ayudar a quienes elaboran las politicas y a otros actores interesados, en

paises en desarrollo, en su busqueda por construir sectores financieros incluyentes.

La politica se debe disenar a nivel de pais

La visién de los sectores financieros incluyentes que se describe a continuacién es muy general. No pro-
porciona un programa para elaborar la politica. La variedad de instituciones financieras es muy amplia
y su experiencia en los distintos paises es diferente. Las instituciones, las politicas y las pricticas que
funcionan bien en un pais pueden no funcionar en otro. Las estrategias para construir sectores finan-
cieros “incluyentes” tienen que ser creativas, flexibles, apropiadas a la situacién nacional y de propiedad
nacional. Si bien son necesariamente disefiadas a nivel nacional, dichas estrategias, no obstante, deben
construirse sobre lecciones aprendidas en el contexto de otros paises y de consideraciones resultantes de

buenas précticas.

La intencién de este libro es por tanto servir de acompafiamiento al didlogo doméstico que los paises
pueden asumir para el desarrollo de estrategias en la construccién de sectores financieros “incluyentes”.
Estas estrategias deben ser el resultado de discusiones abiertas y transparentes basadas en una completa
evaluacién del sector, con informacién de experiencias internacionales e incluso de todos los actores
interesados del sector financiero. Si bien el papel del gobierno es, con frecuencia, establecer el marco
politico, es de interés de todos los actores trabajar conjuntamente para desarrollar estrategias factibles y

luego hacer seguimiento al avance en el logro de resultados.

Basado en extensas consultas alrededor del mundo, este libro busca identificar los puntos de mayor
preocupacién para los actores en los paises en desarrollo y, sobre esta base, proveer informacién que
pueda ayudarlos a formular el marco de la politica. El libro ilustra los tipos de opciones que los actores
pueden considerar, con base en evidencia y ejemplos ilustrativos, sobre lo que ha sido una buena préc-
tica en numerosos paises. Esto no es una prescripcién o una proscripcién y no hace recomendaciones
especificas. A los actores se les anima a que examinen diferentes opciones de politicas con base en su
visién de un sector financiero incluyente, el estado de desarrollo del sector financiero del pais en que

estdn trabajando y el rango de limitaciones que deben confrontar.
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Al hacer el llamado a didlogos nacionales para desarrollar estrategias para la construccién del sector
financiero incluyente, se debe hacer énfasis en un completo examen de las limitaciones y oportunidades
tal como se perciben domésticamente. En muchos paises, las estrategias resultantes pueden tomar forma
de documentos formales del gobierno, o parte de otros documentos, tales como documentos sobre la
estrategia para la reduccién de la pobreza o planes de desarrollo nacional. Sin embargo, la condicién
formal de la estrategia es menos importante que el compromiso politico del gobierno y de otros actores,
incluyendo donantes, y la “propiedad” de todos los demds actores que los lleva a participar muy de cerca
en el desarrollo de las estrategias y a hacer seguimiento a su implementacién. En este sentido, la impor-
tancia de los didlogos multiactores a nivel pais no sélo sirve para tratar las limitaciones, oportunidades
y opciones politicas con respecto a la construccion de los sectores financieros incluyentes, sino también

para desarrollar un consenso politico alrededor de un programa concreto de accién.

El objetivo de la inclusidon financiera también debe integrarse a la opinién nacional sobre lo que
debe ser el desarrollo de un sector financiero. Las estrategias para el desarrollo del sector financiero con
frecuencia se enfocan en el fortalecimiento de la estabilidad financiera en general y en la disponibili-
dad de servicios financieros para los principales actores econémicos que por lo general son las firmas
grandes, el gobierno y las familias mds ricas. La innovacién que se defiende aqui, y que algunos paises
ya han adoptado, es incorporar en esa estrategia el acceso a los servicios financieros para los pobres y la

poblacién de bajos ingresos.

En el contexto de construir sectores financieros incluyentes, este volumen enmarca algunos de los
asuntos y debates mds comunes, usando una extensa serie de consultas e investigacion. Resalta las
experiencias internacionales pertinentes a la inclusién financiera y presenta una visién general de los
principales puntos. El contexto de un pais en particular puede tener otros asuntos mds apremiantes que

aquellos que se registran aqui.

El resto de este capitulo examina por qué el desarrollo del sector financiero incluyente es importante
y describe la condicién del acceso financiero hoy en dia. Se centra en el desarrollo de una visién para
finanzas incluyentes, en los Capitulos II a VI, que intenta sintetizar mucho del material ya recogido
a través de consultas y encuestas de investigacion, resaltando los puntos en los que parece que hay
consenso y también en los que no lo hay. El Capitulo VII trata explicitamente un nimero de asuntos
sobre los que todavia existe un debate permanente y sugiere alternativas para ser tenidas en cuenta por
quienes elaboran las politicas. Finalmente, el Capitulo VIII presenta sugerencias sobre cémo organizar

un didlogo nacional acerca de la construccién de un sector financiero incluyente.

Como preludio a los capitulos de este libro, en el Recuadro 1.2., se presenta un conjunto de térmi-

nos y definiciones que se usan en el Libro Azul.

Por qué importa el desarrollo del sector financiero incluyente

La razén de la preocupacién acerca de la difundida “exclusién” financiera en los paises en vias de de-
sarrollo es muy clara: sabemos que el acceso a un sistema financiero que funcione bien puede brindar
bienestar social y econémico a las personas, en particular a los pobres, permitiéndoles una mejor inte-

gracion a la economia de sus paises, contribuyendo activamente a su desarrollo y protegiéndolos contra
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Recuadro 1.2
El cambio de paradigma y la terminologia: microfinanzas y finanzas inclusivas —
éen qué se diferencian?

Muchos profesionales del desarrollo e instituciones financieras creen que estamos en medio de un
paradigma de cambio de las microfinanzas a las finanzas inclusivas —de apoyar discretas institu-
ciones e iniciativas de microfinanzas (IMF) a construir sectores financieros inclusivos. Las finanzas
inclusivas reconocen que existe un continuo de proveedores de servicios que trabajan dentro de sus
ventajas comparativas para atender a las personas pobres y de bajos ingresos y a las empresas mi-
cro y pequenas. La construccién de sectores financieros inclusivos, incluye, pero no se limita a ello,

el fortalecimiento de las microfinanzas y las IME

La terminologia existente, que se desarroll6 en el transcurso de muchos anos para describir las
iniciativas de las microfinanzas, ya no sirve su propésito cuando nos cambiamos a discutir acerca
de los sectores financieros inclusivos. Las microfinanzas han sido definidas como la provisién de
diversos servicios financieros (crédito, ahorros, seguros, remesas, transferencias de dinero, arrenda-
miento financiero (leasing) a las personas pobres y de bajos ingresos. Los proveedores de servicios
financieros al detal que atienden este segmento del mercado son cada vez mas dificiles de definir
utilizando un solo término. Estos proveedores incluyen ONG, bancos comerciales privados, bancos
estatales y bancos postales e instituciones financieras que no son bancos (como por ejemplo compa-
nias financieras y companias de seguros) cooperativas crediticias y cooperativas de ahorro y crédito.
Muchas de estas instituciones son bastante grandes, otras bastante antiguas; y muchas tienen un
gran ndmero de clientes y diversos productos y servicios. Como resultado de lo anterior, el término
IMF con frecuencia no es lo suficientemente descriptivo o adecuado para referirse al amplio grupo
de instituciones financieras. Si bien cada una de ellas juega un importante papel en las finanzas
inclusivas, muchas de ellas no pueden ser consideradas como IMF en el estricto sentido técnico.

Como guia general, el Libro Azul se refiere a la gama de instituciones que se mencionan arriba
como proveedores de servicios financieros y a las que atienden a las personas pobres y de bajos
ingresos, como los proveedores de servicios financieros que atienden el segmento mds bajo del
mercado. Este libro con frecuencia distingue entre instituciones financieras minoristas y mayoristas.
También distingue de manera especifica a las instituciones financieras que brindan servicios de
pagos, canje y compensacién como participantes importantes en los sectores financieros inclusivos.
Cuando se hace referencia a las organizaciones que sélo proveen crédito, se emplea entonces el
término microcrédito. Cuando hablamos de instituciones financieras que proveen servicios finan-
cieros a las personas pobres y de bajos ingresos a través de ventanillas o mecanismos especiales,
nos referimos a ellas como operaciones de microfinanzas, o si solamente son de crédito, como
operaciones de microcrédito.

Por consiguiente, las IMF representan sélo un tipo de organizacion dentro del sector financiero. Re-
ciben una gran cantidad de atencién aqui y en las consultas que se llevaron a cabo con motivo de
la preparacién de este libro porque han sido estudiadas y discutidas extensamente en el curso de los
dltimos 25 anos. Como resultado de lo anterior, el lector podrd notar cierta tension entre el esfuerzo
de presentar un tratamiento mds amplio a las finanzas inclusivas y un tratamiento mds estrecho a
las microfinanzas, y particularmente al microcrédito. Dado que el cambio de paradigma anterior-
mente mencionado sélo es reciente, destacamos la tensién para el lector que discierne y esperamos

que gradualmente vaya evolucionando una mayor claridad y precisién en la terminologia.
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los impactos econdmicos. La creacién y expansion de servicios financieros enfocados a los pobres y a la

poblacién de bajos ingresos puede jugar un papel vital en mejorar el acceso financiero.

Los sectores financieros incluyentes —aquellos en los que ningtin segmento de la poblacién estd ex-
cluido del acceso a los servicios financieros— pueden contribuir al logro de los objetivos contenidos en
la Declaracién del Milenio de las Naciones Unidas, tales como reducir a la mitad la proporcién de la

poblacién mundial que vive en la pobreza extrema para el 2015.

Puede ser atil recordar que un sector financiero brinda servicios criticos no sélo a hogares y empre-
sas, sino a la economia en general. La amplia disponibilidad de dichos servicios debe ser parte de las

estrategias de desarrollo nacional por las siguientes razones:

* Primero, el sector financiero facilita los pagos entre las diferentes partes, haciendo que sean
mds seguras que las transacciones en efectivo, tanto en el sentido de prueba documentaria del pago
efectuado como en proteccién contra robos. Esto es esencial en la mayoria de las transacciones em-

presa—empresa y es muy valioso para los hogares.

*  Segundo, el sector financiero facilita una categoria especial de pagos, concretamente la transfe-
rencia de fondos desde entidades con excedentes, a aquellos que desean y pueden pagar por suplir
una escasez de fondos. En este sentido, el sector financiero adjudica recursos, facilita la intermedia-

cién de ahorros a inversién y permite a los hogares racionalizar el consumo con el paso del tiempo.

*  Tercero, el sector financiero proporciona instalaciones para un ahorro seguro y un sistema de
intercambio de riesgo y retorno para los ahorradores. Al hacerlo, moviliza los ahorros a un sistema
formal. Ayuda a los hogares a acumular activos financieros que pueden proporcionar un atenuante
contra eventos no deseados (“impactos”), y proporciona los recursos para responder a las oportuni-

dades econdmicas.

* Cuarto, el sector financiero proporciona medios adicionales que van mds alld de los ahorros acu-
mulados privadamente para ayudar a absorber los impactos por medio de seguros y crédito. Cuando
las personas cuentan con estos productos y servicios, estdn en mejor posicién para asumir un riesgo
moderado en sus actividades. El asumir el riesgo constituye un prerrequisito para llegar a ser un

empresario y por tanto lograr dinamismo econémico.

Se necesita que exista continuidad en los servicios financieros disponibles para los hogares en la
medida en que suban su estindar de vida y para las empresas a medida que crecen para formar parte
del sector empresarial principal. Este es un punto critico para el desarrollo de los sectores financieros.
Involucra servicios financieros adecuados para pequefas y medianas empresas (PYMES), con frecuencia
llamadas la “mitad inexistente”, asi como los microempresarios mds pequenos. Involucra infraestructura
financiera, como por ejemplo, registros de las centrales de crédito y propiedad, e instituciones finan-
cieras que atiendan a los pobres, a los hogares de bajos ingresos y a sus empresas. Trabajar para otorgar
servicios financieros en términos adecuados para todos los grupos de poblacién debe ser el enfoque

sobre el cual se centre el desarrollo del sector financiero.

Con demasiada frecuencia, los servicios financieros para la gente pobre han sido tratados exclusi-
vamente como parte de la politica social, diferentes del resto del sector financiero. Otorgar servicios

financieros a los pobres también es parte de las politicas formuladas para el crecimiento econémico y el
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desarrollo del sector financiero en general. La ampliacién y profundizacién de los servicios financieros
para los pobres debe ser simultineamente una preocupacién politica de la reduccién de la pobreza y
las estrategias ideadas para el sector financiero. De hecho, deben venir en conjunto con estrategias para
un completo desarrollo nacional con el fin de lograr las Metas de Desarrollo del Milenio, tal como lo
pidieron los jefes de Estado en la Cumbre Mundial de 2005 (Naciones Unidas, 2005, pardgrafo 22a).
Igualmente deben informar acerca de las estrategias para la reduccién de la pobreza que los paises dis-

cutieron con las instituciones de Bretton Woods y los gobiernos donantes.

En muchos paises se va a requerir un cambio en las actitudes del gobierno y de otros actores, junto
con una mayor apreciacion de lo que los sectores financieros incluyentes pueden entregar para el desa-
rrollo. Los puntos de vista de Fouad Abdelmoumni, Director Ejecutivo de la Asociacién Al Amana, una
institucién lider en microfinanzas de Marruecos, instruyen sobre este punto. Para él, el desarrollo del
sector financiero incluyente significa nada menos que revertir el actual estado de exclusién, convirtien-
do el acceso de las minorias a las finanzas en un acceso mayoritario, en un periodo de tiempo limitado.

Tal como lo indicé:

“La evidencia es clara. Los sectores financieros hoy en dia excluyen a la vasta mayoria
de la poblacién. Hemos aprendido, sin embargo, que la exclusién financiera no es
congénita sino mds bien atribuible a factores culturales, la estigmatizacién de los pobres
junto con la falta de capacidad para entregarles servicios financieros sostenibles. Hoy
en dia operamos con una mentalidad diferente, con una actitud de ‘manos a la obra’,
mediante la cual se considera razonable lograr una expansién masiva de los servicios
bancarios, en el mediano plazo, o por lo menos mds cerca del mediano plazo que del

largo plazo”.

Existe, para resumir, un caso imperioso y una necesidad apremiante en los paises en desarrollo de mirar
el desarrollo de los sectores financieros en una forma incluyente, colocando un mayor énfasis en el acceso
por parte de los hogares y las empresas pobres a los servicios financieros. En este sentido, quienes formulan
las politicas pueden tomar importantes pasos hacia el logro de las metas globales al adoptar politicas que
promuevan el acceso a los servicios financieros para los pobres y las personas de bajos ingresos, y asegurarse

que estas politicas se integren en las estrategias de desarrollo del sector financiero en general.

La pregunta central que se hace en este libro es cémo brindarle acceso a estos servicios fundamentales a
toda la poblacién en los paises en desarrollo, acelerando asi su desarrollo y el de su pais. Las finanzas inclu-
yentes —ahorros seguros, préstamos adecuadamente disefiados para los hogares pobres y de bajos recursos,
y para las empresas micro, pequefias y medianas, y servicios adecuados de pago y de seguros— le pueden
ayudar a la gente a que se ayude a si misma a aumentar sus ingresos, a adquirir capital, a gestionar el riesgo
y a encontrar la manera de salir de la pobreza. El acceso al sistema financiero facilita realizar y recibir pagos
reduciendo su costo. Esto es cada vez mds importante en un mercado laboral globalizado y en vista de las
remesas provenientes del extranjero, que se presentan. Mds ain, el acceso a los servicios financieros sirve
para incrementar la produccién y la proteccién social en la medida en que el sector financiero —a través
de los ahorros, los créditos y los seguros— actiia como un amortiguador en las épocas de crisis. Aumentar

la exclusividad de los sectores financieros, alimentados por los ahorros domésticos hasta donde sea posible,
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podrd, con el tiempo, reforzar los segmentos mds pobres de la poblacién asi como los segmentos de la

economia que mds afectan la vida de los pobres.

Surgimiento de consideraciones del alcance

El punto de arranque para discutir lo relativo a la construccién de sectores financieros incluyentes, es
reconocer que las instituciones financieras han ignorado el segmento mds bajo del mercado como fuene
principal de sus utilidades. Esto incluye a las PYMES, a los microempresarios y a los hogares mds po-
bres. En su lugar, las grandes instituciones principales por lo general buscan clientes de alto valor. Esto
se debe principalmente a que el costo financiero de una transaccién, de cualquier tipo, es similar bien
sea la cantidad transada grande o pequena; por lo tanto, las transacciones de gran valor son mucho mis
rentables. Mds atn, asegurar la solvencia de un potencial prestatario en pequena escala, que no cuenta
con garantia prendaria, puede ser (o se percibe que es) mds dificil que para un gran prestatario. Ademds,
como la frecuencia de las transacciones financieras de las personas de mayores ingresos es mayor (v.g.,
depésitos de salarios, niimero de cheques girados, instrumentos financieros comprados y vendidos), el

costo fijo de las operaciones bancarias se puede repartir entre un mayor volumen de transacciones.

Las finanzas son un ingrediente esencial para la mayoria de las actividades econémicas en los hoga-
res. Los hogares pobres han tenido que depender mayormente de proveedores financieros informales,
tales como las casas de empefio o prenderias y prestamistas, o grupos informales tales como los “zintines”
y otras asociaciones de ahorro y crédito rotativo. Las organizaciones religiosas, y otras organizaciones de
la sociedad civil y los gobiernos, tanto en paises desarrollados como en vias de desarrollo, han buscado
durante mucho tiempo ampliar el acceso a los servicios financieros para los pobres y la poblacién de
bajos ingresos. Ya en el siglo XV, los monjes italianos establecieron operaciones para contrarrestar las
tasas de préstamos de los agiotistas. Hacia el siglo XIX, surgié una estrategia para superar las desven-
tajas en costos por atender a los clientes pobres a través de economias de escala a disposicién de los
operadores nacionales. Los sistemas postales y los servicios financieros postales han sido importantes
proveedores de ahorros y servicios de pagos desde el siglo XIX en Europa, en Japén y en otros paises.
Los bancos estatales en Asia, Africa y América Latina, también otorgaron servicios financieros a los
sectores de la poblacién que estaban siendo mal atendidos por los bancos, y se crearon instituciones
financieras y programas de crédito operados por el gobierno, tales como financiacién agricola para los
granjeros, como parte de programas de desarrollo para ese sector. Como ha sido el caso con muchas
operaciones econdmicas manejadas por el gobierno, éstas fueron mds efectivas en algunos paises y en
algunos periodos de tiempo que en otros. También tuvieron lugar iniciativas importantes por fuera del
sector gubernamental, tal es el caso de sociedades de ahorro y crédito basadas en la comunidad y bancos
de ahorro mutuo en Europa y América, que de alguna forma se pueden considerar como los precursores

del movimiento moderno de las microfinanzas (véase el Recuadro 1.3).

El surgimiento de las industrias de microcrédito, microahorros y microseguros, en varios paises en
desarrollo durante los tltimos 25 anos, indica que los clientes pobres pueden ser atendidos a pesar del
mayor costo de las transacciones en pequena escala. Ademds, la diferencia de costos de atender clientes
pobres puede haber decrecido en la medida que los avances en la tecnologia de las comunicaciones y

de la informacién han empujado hacia abajo los costos para muchas de las transacciones. En algunos
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Recuadro 1.3
Extendiendo el acceso a los servicios financieros:
los antecedentes en Europa

La historia econémica de Europa contiene numerosos ejemplos de esfuerzos para otorgar servicios
financieros a la poblacién mal atendida. Dos de ellos fueron los bancos de ahorros municipales,
que surgieron en Europa Central a comienzos del siglo XVIII, y las cooperativas de crédito basadas
en el principio de autoayuda, tal como fueron organizadas por Herman Schulze-Delitzsch y Friedrich
Raiffeisen, a mediados del siglo XIX. Ambos ejemplos demostraron que el acceso a los servicios fi-
nancieros por parte de los pobres puede ser perfectamente compatible con el principio de cobertura
de costos y operaciones sostenibles.

Como intermediarios financieros publicos, los bancos municipales de ahorros han estado com-
prometidos con el bienestar de la poblacion local, permitiéndoles a los pobres ahorrar y acumular
activos. Probablemente la caja local mds antigua en Alemania, fundada en 1743, fue una sociedad
de ahorro funerario. Los bancos de ahorros ofrecieron una alternativa a los usureros: en las dreas
mds pobres de Alemania, en 1860 y 1870, eran muy comunes tasas de interés diarias del 2%, o
tasas anuales del 700%.

Las cooperativas crediticias de Raiffeisen eran unidades bancarias de propiedad de sus miembros.
Inicialmente impusieron responsabilidad conjunta ilimitada sobre todos sus miembros, y sélo los
miembros podian efectuar transacciones. Se esperaba que los miembros dedicaran parte de su
tiempo a la unién crediticia sin ningdn tipo de remuneracién.

Existen algunos paralelos interesantes entre las asociaciones de crédito de Raiffeisen y las microfi-
nanzas de hoy:

* Individuosde clase media tomaron la iniciativa para crear bancos de ahorros y asociaciones
de crédito, un poco como los organizadores de las microfinanzas de la sociedad civil de hoy en
diq;

e Lastécnicas de préstamo basadas en un grupo de muchas instituciones de microcrédito de hoy
en dig, tienen una analogia histérica con las asociaciones de crédito de Raiffeisen, donde ocho

individuos tuvieron que unirse como promotores;

* Lascooperativas de ahorro y crédito del siglo XIX en la Europa Central crecieron desde la base
hacia arriba formando cooperativas de distrito, federaciones regionales y nacionales y facilida-
des de canje de pagos entre las diferentes cooperativas;

* Losobjetivos econémicos y sociales iban de la mano en ambos tipos de intermediarios finan-
cieros, haciendo eco de los objetivos de las IMF de la edad moderna: erradicar la pobreza y ser
financieramente sostenible.

También se pueden obtener algunas lecciones de esta experiencia. En los dos tipos de las primeras
instituciones financieras, las autoridades publicas se abstuvieron en su totalidad de ejercer una
intervencion directa en la gestion dia-a-dia y no les proveyeron recursos financieros a gran escala.
Estaban impulsadas por el compromiso personal, disfrutaban de financiacién externa limitada y
manejaban su crecimiento de manera controlada. Finalmente, el alcance para lograr “escalar” el
volumen de servicios fue vital para su éxito (Engelhardt, 1993; Miiller, 1986; Stockhausen, 1995).
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casos, los proveedores financieros comerciales han comenzado a ofrecer ciertos servicios para este sector
del mercado y algunos bancos han abierto operaciones de servicio completas para las microfinanzas.
Y, si bien algunos proveedores de microfinanzas son, o han sido, subsidiados de una u otra forma, se
reconoce que un nimero creciente de ellos puede operar de manera independiente al subsidio y llegar

a ser autosostenibles.

Hoy en dia, la mayoria de los paises en desarrollo ya tienen un rango de proveedores de servicios
financieros y de infraestructura financiera con diferentes tipos de propiedad y estatutos legales de cons-
titucién. Estas instituciones brindan servicios financieros a la poblacién de bajos ingresos, aunque su
alcance sea irregular, particularmente en las dreas rurales. Como lo indica el Recuadro 1.4, las institucio-
nes incluyen algunos bancos comerciales privados que tienen operaciones especiales de microfinanzas,
pero primordialmente comprenden instituciones publicas y no gubernamentales que persiguen un ob-
jetivo social. Incluyen bancos comerciales estatales y bancos de ahorros, bancos postales, bancos rurales
privados y estatales, y bancos que se especializan en brindar servicios a los pobres y en general a la po-
blacién de bajos ingresos o PYMES de diversos grados de calidad. En algunos casos, los ministerios del
gobierno manejan operaciones de crédito por fuera del sector financiero formal. En dichas operaciones
se encuentran integrados proyectos de desarrollo multidimensionales que ofrecen crédito a pequenos
campesinos y a grupos comunitarios que se han establecido y tienen vinculos con departamentos gu-

bernamentales locales y municipales.

También hay una amplia variedad de intermediarios financieros que no son bancos, incluyendo or-
ganizaciones que ofrecen algunos pero no todos los servicios de un banco, tal como los fondos financieros
privados en Bolivia (prestamistas de microcrédito que aceptan depésitos de ahorros), instituciones de
microcrédito en Uganda que reciben depdsitos, e IMF debidamente licenciadas en Camboya. Las cajas de
crédito y las cooperativas y bancos mutuales, de propiedad de sus miembros, establecidos por lo general
bajo claros marcos de regulacién y supervision, brindan servicios financieros a hogares pobres y de bajos
ingresos, tanto en dreas rurales como urbanas. Estas instituciones son los principales proveedores en Africa

occidental y tienen una importante participacién en el mercado en las Américas, Europa y Asia

Ademis de estas instituciones formales, existe un nimero de proveedores de servicios financieros, tales
como las organizaciones no gubernamentales (ONG) que no estdn reguladas por las autoridades bancarias
u otras autoridades financieras. Las ONG son los establecimientos minoristas que prevalecen en paises
como Bangladesh. Proporcionan servicios financieros importantes a las poblaciones rurales y urbanas en
todas las regiones del mundo. Otros ejemplos en esta categoria son los grupos de autogestion (planes de
accién comunal) que actdan independientemente o tienen vinculos con los establecimientos bancarios.
También existen los proyectos de microfinanzas financiados por donantes, que no tienen estatus legal y
los proyectos de ONG internacionales que canalizan fondos de donantes directamente a las operaciones

locales. Finalmente, los prestamistas contintian jugando un importante papel en muchas sociedades.
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Recuadro 1.4.
Los proveedores de servicios financieros a las personas pobres
y de bajos ingresos

Varias instituciones financieras han proporcionado acceso a los servicios financieros a personas po-
bres y de bajos ingresos durante los Ultimos 25 anos, y en algunos casos durante los Gltimos 100
anos. Estas incluyen una variada mezcla de organizaciones publicas, privadas y sin dnimo de lucro. La
mayoria de los proveedores tienen metas sociales asi como objetivos financieros y en algunas ocasio-
nes se les denomina organizaciones de “doble fondo” o “instituciones financieras alternas”. Las IMF
son consideradas, por lo general, como un subconjunto de proveedores de servicios financieros, que

incluyen ONG, bancos de microfinanzas e intermediarios financieros que no son bancos.

Los gobiernos y los donantes han jugado un papel catalitico cuando se trata de apoyar las innova-
doras propuestas de las instituciones financieras alternas, con resultados mixtos. Estas instituciones
operan en ambientes que cambian rdpidamente. Tratan de cumplir con los desafios sociales, econé-
micos y politicos en sus economias al tiempo que atienden las necesidades de aquellos a los que tra-
dicionalmente se les ha negado el acceso a los servicios financieros. La mayoria de los paises tienen
un nimero de estas instituciones y en algunos casos todas ellas estan presentes. También son el foco

de discusién en este libro. Mds precisamente incluyen:

Bancos comerciales

En algunas circunstancias, el suministrar ciertos servicios financieros a hogares de bajos y me-
dianos ingresos puede ser un negocio rentable para un banco comercial (por ejemplo, cuentas
de ahorros simplificadas que permiten un niimero limitado de transacciones por mes; actividades
de cargos por servicios tales como transferencias internacionales de dinero y adn el microcrédito
en algunas circunstancias). Los servicios incluyen cuentas de ahorro, actividades de cargo por
servicios, tales como transferencias nacionales e internacionales de dinero; y crédito. Algunos
bancos se encuentran en este segmento del mercado debido a mandatos gubernamentales sobre
objetivos de préstamo, algunos otros debido a presiones cada vez mayores de la competencia,
en el extremo superior del mercado, y algunos porque tiene sentido, comercialmente hablando,

posicionarse alli para un crecimiento futuro.

Bancos estatales agricolas y de desarrollo

Los gobiernos han establecido bancos estatales para fomentar el desarrollo de sectores prioritarios
(por ejemplo, la agricultura o la industria de las artesanias), para promover iniciativas politicas y
para llegar a clientes que han sido ignorados por los bancos comerciales convencionales. Estos
bancos también actiian como canales para las transferencias, los pagos y las cuentas por cobrar
del gobierno. Tienen un historial variado y muchos han cerrado mientras otros han cumplido de

manera exitosa con su mandato.
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Bancos de ahorros no postales

El Instituto Mundial de Bancos de Ahorros (WSBI, por sus siglas en inglés) tiene en su lista a 101
organizaciones miembros de 85 paises que incluyen tanto instituciones publicas como privadas.
Buscan ser “Bancos de vecindad” en sus comunidades, ofreciendo una amplia gama de servicios
financieros a poblaciones generalmente desatendidas y que operan en la modalidad de “doble

|II

resultado fina

Bancos IMF

Estas IMF operan de manera independiente o como subsidiarias de grandes Bancos. Operan
bajo marcos legales e institucionales prudentes y reglamentarios adaptados a atender una clien-
tela que tradicionalmente se percibe como muy riesgosa o no rentable por parte de los bancos
comerciales. Si bien los bancos IMF incluyen una dimensién social en su modus operands, tratan
las microfinanzas como una actividad central de negocios rentable. En contraste con los bancos
comerciales tradicionales, las IMF han adaptado sus servicios bancarios para llegar a personas
con un amplio rango de ingresos, hasta el extremo mds alto del segmento de bajos a medianos
ingresos del mercado y a las PYMES. Los accionistas de estas instituciones valoran la dimension
social de la actividad del banco y probablemente esperan retornos mas bajos cuando se les com-

para con inversionistas netamente privados.

Intermediarios financieros licenciados que no son bancos

Este grupo incluye antiguas ONG de microcrédito que se han transformado bajo una legislacion
especial, asi como companias financieras comerciales. Ofrecen predominantemente productos
y servicios de crédito sin garantia, algunos estdn autorizados para recibir depésitos bajo ciertas
condiciones y bajo la supervisién de autoridades gubernamentales delegadas. La financiacion de
su capital proviene de fuentes publicas y privadas. Generalmente atienden el extremo bajo del

mercado y las pequenas empresas.

Cooperativas financieras y de crédito

Este grupo incluye instituciones de ahorro y crédito de propiedad de los municipios, asi como
cooperativas financieras de propiedad de sus miembros como las cooperativas de crédito. Son
organizaciones sin dnimo de lucro generalmente controladas y operadas por sus miembros y re-
distribuyen cualquier ganancia que sobrepase los costos operativos entre sus miembros en forma
de dividendos sobre capital de acciones, aumento de intereses sobre ahorros o disminucién de las
tasas sobre los préstamos, o de nuevos y mejores servicios tales como remesas y seguros.

Bancos rurales y bancos comunitarios

Estos son, por lo general, pequenos intermediarios financieros cuyos duenos son individuos loca-
les o los gobiernos locales o regionales. También pueden estar organizados como cooperativas.
Pueden operar con fuentes financieras subsidiadas o comerciales. Algunos estdn cumpliendo con
un mandato gubernamental para proveer servicios financieros sostenibles a individuos o empresas
que de otra forma no tendrian acceso a ahorros, préstamos con garantia, préstamos personales,
empresariales o agricolas. Otros son bancos privados que atienden a la comunidad. Por lo general
son instituciones licenciadas con cantidades mds pequenas de capital desembolsado que el que

se requiere para los bancos comerciales.
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Organizaciones no Gubernamentales

Este grupo incluye a las ONG que brindan servicios financieros (principalmente crédito) asi como
a otras que ofrecen servicios financieros bdsicos conjuntamente con otros servicios (por ejemplo,
salud y alfabetizacion). Estan sujetas a una variedad de leyes civiles y comerciales. Las ONG son
financiadas principalmente por donantes. Su principal propésito es mejorar el bienestar de los po-
bres y de las poblaciones mdas pobres. Como no estdn sujetas a regulacion y supervision bancaria

alguna, no estdn autorizadas para movilizar recursos y depdsitos del publico.

Compaiias de seguros

Una amplia variedad de proveedores de seguros operan en paises en vias de desarrollo, aunque
con ventas muy moderadas para los pobres y los clientes de bajos ingresos. Estos incluyen insti-
tuciones con y sin dnimo de lucro, proveedores gubernamentales y aseguradores de cooperativas
y mutuales. Pocas de estas instituciones trabajan directamente con los pobres, aunque pueden
actuar como proveedores de reaseguros para organizaciones que brindan una diversidad de ser-
vicios de microseguros, tales como seguros a la propiedad, de vida, de incapacidad o seguros de
redencién de préstamos, seguros de salud y seguros de riesgo agropecuario. Les pueden vender a

clientes de bajos ingresos a través de relaciones de agencia con instituciones minoristas.

Companias de transferencia de pagos

Las companias especializadas en la transferencia de dinero han dominado el campo de la provi-
sion formal de transferencias de fondos dentro y entre paises, de manera segura y rdpida, para los
clientes de bajos y medianos ingresos. Otros proveedores principales de este servicio son los ban-
cos comerciales y los sistemas postales. Cada vez mds, las cooperativas de crédito, las IMF y las
ONG también estan ofreciendo estos servicios. En general, sus servicios pueden agruparse bajo
tres categorias: remesas, lineas de crédito con base en tarjetas bancarias de parientes que viven
en el extranjero y transferencias de cuenta a cuenta. Debido a que estos servicios estan basados
en comisiones y son rentables, pueden ofrecer una oportunidad efectiva para atraer nuevos clien-
tes a los servicios de ahorros y préstamos. Las sociedades entre las companias de transferencia de
dinero y otros proveedores de servicios financieros estdn incrementandose para efectos de pagos

domésticos e internacionales.

Proveedores adicionales de servicios financieros con frecuencia son considerados como “infor-
males” al estar por fuera del alcance del sector financiero formal. Algunas de estas instituciones
pueden ser reguladas por las leyes comerciales y otras regulaciones especiales por fuera de la ley
bancaria. Son, sin embargo, los principales proveedores de servicios financieros a las personas

pobres y de bajos ingresos. Las principales categorias son:

13
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Minoristas privados que no son bancos

Existe una gran diversidad en tamano y nimero de minoristas privados involucrados en el sumi-
nistro de servicios financieros a las personas pobres y de bajos ingresos que no son bancos. Estos
minoristas comerciales privados incluyen individuos que participan exclusivamente en servicios
financieros (tales como prestamistas que con frecuencia también brindan servicios de depésitos),
compraventas o casas de empeno, minoristas privados que se encuentran predominantemen-
te comprometidos en otras lineas de negocios (tales como pequenos almacenes de abarrotes,
proveedores de insumos agricolas y empresas agroindustriales, asi como grandes minoristas de

bienes de consumo con grandes redes de distribucién a nivel nacional).

Grupos informales de ayuda mutua

En esta categoria se encuentran las Asociaciones de Ahorros y Crédito Rotativo (ROSCA, por su
sigla en inglés), los tontines, los grupos de autoayuda y los grupos de ayuda mutua, tales como
las sociedades funerarias. Pueden ser realmente pequenas, organizadas entre grupos de amigos,
ONG o miembros de comunidades locales. Las ROSCA y las sociedades de ayuda mutua también
pueden ser organizaciones muy grandes, que involucran a toda una comunidad, empleados de
empresas mds grandes y de departamentos gubernamentales o redes extensas y muy bien orga-
nizadas de capital social informal entre empresas, que apoyan a sus empresas con cantidades de

dinero sorprendentemente grandes.

En este sentido, el principal interrogante que enfrentan los estrategas en politicas del sector finan-
ciero, es cémo ampliar y profundizar el acceso a los servicios financieros hasta que el sector financiero
pueda denominarse como “incluyente”. Siguen otras preguntas: ;qué instituciones tienen la capacidad
de brindar acceso sostenido a servicios financieros que respondan a un amplio rango de requerimientos
de los clientes? ;Cémo se deberia animar a muchas instituciones, con qué medios y con qué clase de

infraestructura de soporte?

El estado del acceso financiero hoy en dia

Reuniendo todas las instituciones financieras, hay evidencia que los servicios financieros estdn siendo ofre-
cidos a un gran nimero de personas, aunque en realidad es una fraccién de la base potencial de clientes,
los que pueden ser considerados como el objetivo principal de las finanzas incluyentes. Si bien no existe in-
formaci6n integral, los estimativos sobre datos disponibles acerca del uso de servicios financieros formales,
sugieren que cientos de millones de personas tienen cuentas de ahorro en paises en desarrollo y que mds de
100 millones de personas son prestatarias de una “institucién financiera alterna” de algtn tipo'. Tal como
se muestra en la figura dentro del Recuadro 1.5, las instituciones estatales juegan un papel dominante en el
suministro de servicios financieros a los pobres y a las personas de bajos ingresos. Esto refleja el hecho de

que més de la mitad de las cuentas y los préstamos, en la figura, son para clientes en dos paises con grandes

Bl término institucion financiera alterna se usa aqui en referencia con el estudio que se cité. Puesto que este volumen estaba
en impresién, un nuevo estudio para el World Savings Banks Institute elevé el nimero de cuentas en bancos de ahorros de
450 millones a 1.050 millones (véase Peachey y Roe, 2005). Los estimados del texto arriba se deben interpretar como muy
conservadores.
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actividades estatales en servicios financieros, China e India. Estos dos paises también contabilizan mds de

la mitad de la poblacién pobre del mundo.

Otra caracteristica impactante que se puede observar en este Recuadro, es el ridpido crecimiento y
la importancia actual de las IME A diferencia de las instituciones financieras estatales, las IMF escasa-

mente existian como organizaciones de alguna importancia hace 10 6 20 anos.

La Campana de la Cumbre del Microcrédito reporté que a finales de 2004 existian 3.044 IMF en
paises en desarrollo que estaban otorgando microcréditos a mds de 92 millones de clientes. De éstos,
66,5 millones fueron clasificados como las personas “mds pobres” y 55,6 millones de ellos eran muje-
res.” En términos de personas atendidas, el fenémeno de las IME asi como aquel del acceso en general,
estd dominado por la experiencia asidtica, siendo la regién que contabiliza el 88% de todos los clientes
de préstamos que se reportan en paises en desarrollo, y 92% de los clientes femeninos mds pobres. No
obstante lo anterior, un nimero significativo de IMF estdn operando en otros lugares: en 2004 la Cam-
pafia reporté que habia 994 en Africa, 388 en América Latina y el Caribe, y 34 en el Oriente Medio
(Daley-Harris, 2005, pag. 26).

Si bien las IMF prestan sumas muy pequenas, son organizaciones muy grandes. La Campana de la
Cumbre del Microcrédito, reporta que ocho instituciones individuales y tres redes, atendié cada una
1 millén de los clientes “mds pobres”.> Anadiendo 41 instituciones individuales que atendieron entre
100.000 y 1 millén de clientes, se estaria contabilizando casi el 84% de todos los clientes pobres. Los
demis fueron atendidos por las 3.112 IMF restantes, la mayoria de las cuales atendieron a menos de

2.500 clientes cada una.

Los proveedores de servicios financieros no sélo difieren en tamafio sino en el tipo de enfoque que
tienen sobre los clientes pobres. Mientras las IMF pequenas, tipicamente las ONG, pueden enfocar
la mayoria de sus actividades en atender a los clientes pobres, los grandes bancos comerciales también
pueden tener operaciones de microfinanzas como una fraccién de sus actividades. Las IMF reguladas
(se requiere, por ejemplo, para aceptar dep6sitos), las ONG que se convierten totalmente en bancos
comerciales, y los bancos de ahorros con operaciones de microfinanzas, por lo general caen en alguna
categorfa intermedia. Este fenémeno es importante porque hay grandes economias de escala en los
servicios financieros minoristas, y las firmas pequenas pueden por tanto ser proveedores con costos

relativamente altos, en lo que de todas formas es una actividad con un costo relativamente alto (véase

Capitulo III).

No se podria concluir sin embargo, que las instituciones que atienden a un grupo mixto de clientes
estén necesariamente menos interesadas en atender a clientes pobres. Tal como lo mostré una reciente
encuesta sobre proveedores de microcrédito en América Latina, 17 bancos comerciales con operaciones
de microcrédito que emitieron el 38% de sus préstamos por debajo de 800 délares de los EE.UU. alcan-

zaron casi tantos clientes como 56 ONG que dedicaron el 60% de sus préstamos a la misma categoria

2 “Mis pobre” se definié como la mitad inferior de la poblacién clasificada por debajo de la linea nacional de pobreza, o per-

sonas que viven con el equivalente de menos de un délar de los EE.UU. por dia (Daley-Harris, 2005, pdg. 22).

3 Las redes estdn organizadas bajo el National Bank for Agriculture and Rural Development en la India, la Association of Asian
Confederation of Credit Unions (Tailandia) y el Bangladesh Rural Development Board. Comprenden IMF de diferentes tama-
fios que tienen a su vez diferentes relaciones con los bancos y utilizan varios servicios comunes (Daley-Harris, 2005, pdg. 25).
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Recuadro 1.5
" . 0 ‘. . " Ve Ve
Instituciones financieras alternas” en paises en vias de desarrollo

No existe informacién que sirva de base para calcular directamente hasta qué punto son usadas las
instituciones financieras en paises en desarrollo, por parte de los pobres o por las micro, pequenas
o medianas empresas. Dicha informacién tiene que ser recolectada de encuestas de investigacién
realizadas de manera comparable en una muestra importante de paises. Hasta el momento esto
no ha sucedido. Sin embargo, las instituciones financieras por lo general mantienen datos sobre el
numero y el valor de las cuentas o préstamos que estdn vigentes. El Grupo Consultor para Ayuda
a los Pobres (CGAP por su sigla en inglés) ha intentado reunir toda la informacion de este tipo que
se pueda encontrar. La idea era usar esta informacién, proveniente de mds de 3.000 instituciones,
cerca del ano 2000, para estimar aproximadamente el acceso a los servicios financieros por parte

de la poblacién que normalmente estd excluida de la corriente principal del sector financiero.

El estudio anota varias precauciones a la hora de interpretar la informacién. Primero, las institucio-
nes financieras alternas que fueron establecidas para atender a los clientes que no tenian acceso a
los bancos comerciales y a las companias financieras y para quienes habia datos disponibles sobre
sus cuentas, no atienden exclusivamente a los pobres. Segundo, el nimero de cuentas no refleja
el nimero de usuarios: los hogares pueden tener mds de una cuenta de ahorros o un préstamo.
También, un gran nimero de cuentas de ahorros que se encuentran “inactivas”, especialmente en
los sistemas financieros postales, llevaria a que la informacién sobreestimara el nimero de cuentas
activas. Por otro lado, importantes instituciones de ahorros (en particular los bancos de ahorros que
no son bancos postales) que no publican informacién sobre el nimero de cuentas, asi como mu-
chas instituciones pequenas, no fueron capturadas en el ejercicio, lo cual podria llevar a subestimar

el uso total.

Con estas advertencias, el resultado es que existian mdas de 500 millones de cuentas de ahorros y mds
de 150 millones de préstamos en instituciones financieras alternas alrededor del ano 2000 (véase la
figura). Las cuentas de ahorro, sin lugar a duda, son el servicio financiero dominante, adn cuando
los datos estén incompletos, resaltando la amplia importancia que los hogares dan a tener acceso
a servicios de ahorros seguros. Los bancos postales representaron un poco mds de la mitad de las
cuentas de ahorro, reflejando su posicién como la institucion que mds se reconoce por desempenar
una funcién financiera en muchos de estos paises. Los bancos estatales y las IMF representan cada
uno casi la quinta parte del total de nimero de cuentas de ahorro. Por el lado de los préstamos, los
bancos estatales (incluyendo los bancos agricolas y de desarrollo) representaron el 62% del total
y las IMF el 33% (estas dltimas incluyen departamentos de microfinanzas de bancos con servicios

plenos). Las otras categorias de instituciones representaron pequenas participaciones.
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Fuente: Datos (incluye economias en transicién) de CGAP (2004).

de tamafio (véase el Cuadro I.1).%

A pesar del gran ntimero de personas atendidas por las IME o por la amplia gama de instituciones

4 Como también se puede observar en la tabla, el tamafio promedio de los préstamos por parte de las ONG en América
Latina, fue menos de la mitad de los préstamos de los grandes proveedores de microcrédito. Esto sugiere que deberia haber
preocupacién sobre la interpretacién de las estadisticas, que muestran que el tamafio promedio de los préstamos otorgados
por una institucién crece con el tiempo, en la medida que la institucién amplia el cubrimiento a las clases pobres. También
hay interrogantes acerca de las diferentes metodologfas de crédito, condiciones de los préstamos e intervalos de los pagos
que hacen que el tamafio de los préstamos se torne en un indicador problemdtico para medir el alcance hacia los pobres. En
el mismo orden de ideas, existe la prictica comtin de medir el tamafio del microcrédito de un pais en relacion con su ingreso
per cdpita. Esto puede brindar indicaciones confusas cuando se hacen comparaciones a nivel de pais. La idea de este indica-
dor es que un préstamo promedio mds pequefio, en relacién con el ingreso de una persona, indicarfa que se estd prestando
relativamente mds a los pobres, puesto que estarfan solicitando sumas mds pequefias en préstamo. Sin embargo, imaginen
que las instituciones de dos paises prestan la misma cantidad al mismo nimero de personas del mismo nivel absoluto de
pobreza, pero los dos paises tienen un nivel de ingresos per cdpita diferente. El pais que tiene el ingreso mds alto, aparece que
estd atendiendo “mejor” a los prestatarios pobres puesto que la relacién del tamafio del préstamo promedio comparado con
el ingreso per cdpita es menor.
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financieras, es necesario apreciar que el nimero de personas que no estd siendo atendido es todavia més
grande. Si bien los datos sobre acceso a los servicios financieros son extremadamente dispersos, algunos
datos recientes sobre el uso pueden ilustrar la brecha que existe para acceder a los servicios financieros
por parte de un alto porcentaje de la poblacién en muchos paises. Lo anterior se basa en el estudio
sobre el uso de servicios financieros en instituciones financieras alternas que se cita en el Recuadro 1.5,
Patrick Honohan estimé que 6% o mds de la poblacién tuvo acceso al crédito de una institucién alterna
en sélo 5 de los 199 paises sobre los cuales se recogié informacién; mds de 70 paises tenfan menos del
1% de cobertura (Honohan, 2004, pdg. 6). La situacién se presentaba algo mejor en la parte de ahorros.
Los depésitos en las instituciones alternas se mantuvieron por encima del 8% de la poblacién en la
tercera parte de los paises. Lo anterior no constituye todavia una cobertura satisfactoria en esos paises,
mucho menos para las dos terceras partes restantes de paises. Honohan observa ademds, que ninguno
de los conjuntos de datos intenta siquiera tratar de manera integral lo que concierne al cubrimiento del

sector de servicios de seguros o de pagos.

Cuadro I.1.
Microcrédito en América Latina, 2004

Tipo de instituciéon Namero | Microcréditos | Numero Préstamo Porcentaje de
de microcrédito activos de clientes | promedio préstamos por
(Délares (Délares debajo
EE.UU.) EE.UU.) de 800 dolares
EE.UU.
Bancos comerciales 17 1,175,232 847,498 1,387 38
IMF reguladas 47 1,790,373 | 1,540,920 1,162 52
ONG 56 384,045 868,544 442 60
Total 120 3,349,650 | 3,256,962 1,028 -

Fuente: Marulanda y Otero, 2005, pdgs. 6y 29.

Claramente, se requiere de mucho trabajo antes de que los sectores financieros en los paises en de-

sarrollo se tornen incluyentes.

Una vision sobre lo que constituye la financiacion incluyente

Si bien se puede apreciar la variedad de aproximaciones que existen, la riqueza de las diversas experiencias y la
diferencia en politicas entre diferentes paises, se podria disentir la visién de finanzas incluyentes que pueden ser
ampliamente compartidas. Los capitulos que siguen entrardn en mds detalle sobre esta visién. Pero también

podria ayudar a orientar al lector el tratar de describirla en este momento.

La visién comienza con un objetivo, el cual estd soportado por una politica sélida y un buen marco legal

5 Ver Recuadro 1.4 para las categorias generales de los proveedores de servicios financieros. Para una definicion de las insti-
tuciones financieras alternas y una referencia detallada de las instituciones financieras incluidas en el estudio, véase CGAP

(2004, pag. 2).
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y regulatorio; cada pais en desarrollo debe tener una serie de instituciones financieras que, conjuntamente,
puedan ofrecer productos y servicios apropiados para todos los segmentos de la poblacién. Lo anterior estarfa

caracterizado por:

a)  Acceso a un costo razonable para todos los hogares y empresas a toda la gama de productos para los
que pueden ser “bancarizables”, incluyendo ahorros, crédito a corto y largo plazo, arrendamiento
financiero (leasing) y “factoring”, hipotecas, seguros, pensiones, pagos, transferencias en moneda local

y remesas internacionales;

b)  Instituciones sélidas, guiadas por sistemas internos de gestién apropiados, sujetos a normas de des-
empeno industrial aceptadas, con seguimiento a su desempefio por parte del mercado, asi como

mediante una sélida reglamentacién prudente en la medida que se requiera;

o)  Lasostenibilidad financiera e institucional como un medio para proporcionar acceso a los servicios

financieros con el tiempo;

d)  Multiples proveedores de servicios financieros, dondequiera que sea posible, para darle a los clientes
una amplia variedad de alternativas efectivas en costo (que podrian incluir cualquier nimero de com-

binaciones de proveedores privados, publicos y sin dnimo de lucro, sélidos).

Para lograr esta meta, los servicios financieros para las personas pobres y de bajos ingresos deben ser vistos
como un componente integral del sector financiero y los diversos tipos de instituciones financieras, basadas
en sus propias ventajas comparativas, se deben considerar como una oportunidad de negocios emergente. La

financiacién incluyente debe ser parte de la estrategia de cualquier sector financiero.

Se requiere tomar en cuenta un buen niimero de otras consideraciones importantes para lograr

esta vision.

Primero, el individuo debe gozar de un trato igualitario por parte de su sociedad. Esto requiere de politicas
y practicas financieras que no toleren la discriminacién por género, raza u otras caracteristicas que deben ser
vistas como irrelevantes para la disponibilidad de los servicios financieros. Requiere de proteccién a los dere-
chos de los clientes y hacer cumplir dicha proteccidn, reconociendo que el abuso del mercado financiero hacia

los clientes ha sido una préctica comtn.

Segundo, la visién también reconoce que la habilidad de los clientes para hacer negocios con las institucio-
nes financieras depende de su grado de conocimiento financiero. Especialmente en comunidades en las cuales
las personas no estdn acostumbradas a manejar situaciones de deuda, donde es esencial educar acerca de los
peligros asi como de las oportunidades de solicitar préstamos, sin mencionar por supuesto la ilustracién acerca
del sobreendeudamiento y la legislacién en casos de insolvencia. La promocién de la educacién financiera
incrementa el acceso asi como la habilidad de los clientes para obtener los servicios financieros que necesitan

en términos adecuados.

Tercero, la visién debe reconocer que histéricamente se ha requerido de algin tipo de intervencién
civil o gubernamental para abrir el acceso a servicios financieros adecuados para los pobres y la po-
blacién de bajos ingresos en condiciones sostenibles, pero en particular estableciendo los sistemas de
incentivos para que una amplia gama de proveedores de servicios financieros entren en este escenario.

Los que elaboran las politicas han acomodado una variedad de modelos legales para las instituciones
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financieras y han permitido diferentes tamanos, formas y métodos para las instituciones que buscan
y y

brindarles servicios financieros a los pobres. Multiples tipos de proveedores de servicios financieros
(privados, sin dnimo de lucro y publicos) pueden coexistir muy bien en economias competitivas. Las

sociedades publicas/privadas también son posibles.

Cuarto, si bien se pueden requerir algunas intervenciones en la politica financiera, no deben ser
prisioneras de exigencias de corto alcance. Las politicas deben gozar de una visién de largo plazo en
materia de acceso. Esto significa que los servicios financieros se deben proporcionar sobre una base
de sostenibilidad. En este sentido, los gobiernos pueden decidir sobre el otorgamiento de subsidios o
beneficios tributarios especiales, pero también deben tomar en cuenta las lecciones de muchos paises
en el transcurso de muchos afos y deben estar seguros en su aspiracion a pricticas sélidas. Bien sea en
forma de otorgar incentivos o de retirar barreras, estas medidas pueden ser adoptadas como parte de
una politica responsable. Los incentivos deben expresarse de manera transparente en los presupuestos
anuales del gobierno, donde puedan ser juzgados contra usos alternos de los fondos publicos. Las
opciones podrin ser diferentes de pais a pais pero todas deben apuntar a la eficiencia, la efectividad y
acceso sostenido a la mayoria de los servicios por la mayor parte de la poblacién. El objetivo debe ser

que ninguna persona sea excluida de acceder a servicios financieros apropiados.

Finalmente, la visién es dindmica y ecléctica. Ve la posibilidad de nuevas formas de brindar servicios
que surjan a través de la innovacién tecnoldgica y financiera. De hecho, les da la bienvenida, especial-
mente cuando hacen la promesa de disminuir atin mds los impedimentos para que la poblacién mal
atendida pueda acceder a los servicios financieros. Considera que la reglamentacién y la supervision
de las instituciones financieras deben darles espacio a los proveedores de servicios para que puedan
innovar e incrementar el acceso, en la medida que no signifique un impedimento para los imperativos
fundamentales de las instituciones financieras ni afecte la estabilidad del sector bancario. Algunos paises
individuales van a encontrar mayor interés que otros en las diferentes formas institucionales e interven-
ciones de regulacién, pero deben estar alertas a las oportunidades de cambio y a las restricciones. Lo que

la visién requiere, en otras palabras, es estar abierta al progreso.

Contexto de la politica general para permitir las finanzas incluyentes

Mucho de lo que se discute en este libro, examina cdmo los sectores financieros de los paises en desarro-
llo apoyan o impiden las finanzas incluyentes. También existe una serie de politicas generales que son
requisitos complementarios para la construccién de sectores financieros incluyentes. Esas politicas se
justifican por razones que van mds alld de la consideracion de la inclusién financiera por si misma. Son
pertinentes a la creacién y posteriormente al aseguramiento y habilitacién de un ambiente econémico
para el desarrollo. Asi como las naciones del mundo acordaron el Consenso de Monterrey en 2002,
los gobiernos de los paises en desarrollo tienen un papel crucial que jugar en la creacién y habilitacién
de un ambiente nacional propicio para el desarrollo, asi como la comunidad internacional tiene una
responsabilidad paralela para proporcionar un ambiente internacional propicio para el desarrollo. Se
debe reconocer la importancia crucial para la inclusién financiera de siete de estas dreas politicas antes

de entrar en argumentos detallados sobre asuntos del sector financiero en los capitulos siguientes.

Crecimiento con equidad. Quienes elaboran las politicas buscan fomentar el crecimiento econd-
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mico y fortalecer las oportunidades para que las personas pobres y de bajos ingresos puedan aumentar
sus ingresos y construir activos. Con frecuencia esto se logra a través del gasto ptblico “pro pobres” y
con politicas apropiadas sobre tenencia de tierras. Los programas de gasto publico, que fortalecen la
infraestructura fisica y de comunicaciones, impulsan el desarrollo humano a través de inversiones en
educacion, salud y nutricién, y aseguran que una proteccion social y una seguridad personal adecuadas

deberdn complementar las politicas para el desarrollo del sector financiero incluyente.

Equilibrio macroeconémico. El equilibrio macroeconémico debe ser un objetivo esencial de
la politica. Un marco de politica macroeconémica con un gran déficit congestiona el crédito al
sector privado hasta el punto que se utiliza la reserva general de crédito privado. Pero, una politica
macroecondmica excesivamente cerrada ahoga el crecimiento econémico y la demanda privada de
crédito. La volatilidad financiera debida a los “dineros calientes”, que entran y salen ridpidamente
de la economia, también puede desestabilizar el mercado financiero. La politica macroeconémica
requiere que se miren muy de cerca los balances de las empresas del sector financiero, del sector pri-
vado y del gobierno, en particular en lo que concierne a sus pasivos y activos fordneos a corto plazo.
El arte de hacer politica macroecondmica consiste en encontrar el paquete equilibrado de politicas
que mantenga la inflacién baja, en niveles tolerables, mientras facilita un crecimiento adecuado y
sostenible en la produccién y en el empleo. En este paquete, las tasas de interés deben reflejar el costo
real del crédito en un ambiente favorable al aumento en la intermediacién financiera y al desarrollo

de mercados de capital.

Instituciones robustas. La debilidad institucional general en un pais impide su desarrollo. Estas
debilidades pueden incluir la mala gobernabilidad del sector publico, incluyendo la limitada efectividad
de los tribunales (particularmente en las dreas de cumplimiento de contratos, garantias e insolvencia),
asi como excesivos y corruptos procedimientos burocrdticos. Otras debilidades pueden incluir una tra-
dicién de falta de claridad en la contabilidad e informes de los negocios, servicios auxiliares inadecuados
para la administracién del riesgo de crédito (registros de propiedad ineficientes e, incompletos, ausencia
de centros o agencias de calificacién de crédito), y una economia basada en el manejo de efectivo. Las
asimetrfas inherentes a la informacién son dificiles de superar en dichos entornos. Esto lleva a altos
costos por transaccién para las instituciones financieras y los clientes y a la inhabilidad para manejar
el riesgo, y a sesgamientos contra ciertos segmentos del mercado. Este problema es notablemente peor
en los paises en desarrollo y afecta de manera desproporcionada a las PYMES y a los hogares pobres en

todos los paises. Aumenta los costos generales asociados con la conduccién de los negocios.

Un sector financiero saludable. Una politica apropiada y una buena legislacién y reglamenta-
ciones, son esenciales para permitir que el sistema bancario resista los impactos financieros, atienda
a una economia en crecimiento, desarrolle un mercado para titulos valores, desarrolle un mercado
para titulos del gobierno y promueva una buena intermediacién financiera a largo y corto plazo. Con
respecto a la expansion del acceso financiero, tal como se discutird con mayor detalle en los siguientes
capitulos, los gobiernos necesitan fomentar una infraestructura general apropiada para incrementar
el flujo de informacién, permitir un amplio rango de diferentes instituciones financieras que puedan
ofrecer productos financieros que se ajusten a las necesidades de las personas pobres y de bajos ingresos

y promover una regulacién prudente. Los éxitos y fracasos de la provision directa del gobierno de una
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gama de servicios financieros, y bajo qué condiciones se accede a ellos, también es un punto que se

cubre en los capitulos siguientes.

Proteccién del piiblico. En algunas ocasiones, los gobiernos necesitan intervenir directamente en
la economia para proteger al pablico. En otras instancias, pueden ser més efectivos en la proteccién
del publico promoviendo la sana competencia entre entidades privadas. La advertencia de Adam Smith
sigue siendo tan pertinente hoy en dia como hace 230 afios: cuando las empresas se pueden salir con la
suya, se van a confabular contra el propdsito publico y para su propia ganancia privada. Es responsa-
bilidad del gobierno proteger los intereses del pueblo cuando es evidente que ellos mismos no estdn en
capacidad de protegerse a si mismos. Esto puede requerir, por ejemplo, legislar para proteger al consu-
midor, obligando a las instituciones financieras a revelar los costos totales de sus préstamos y de otros

productos financieros. Este punto también serd discutido con mds detalle mds delante en este libro.

Competencia, diversidad, transparencia. En las economias de mercado se requiere de politicas
para asegurar que el comprador tenga opciones de dénde escoger. Tradicionalmente, esto significa pro-
mover la competencia facilitando la entrada de nuevos competidores. En el caso de las finanzas y en un
mundo de consolidacién global de las instituciones financieras, significa mantener una diversidad de
tipos de proveedores de servicios financieros. En general, los paises difieren en la forma como responden
cuando las firmas tienen un excesivo y duradero poder en el mercado. En algunos casos las firmas han
sido divididas. En otros casos han sido reguladas. Y en otros casos sin embargo, han sido toleradas siem-
pre y cuando no se involucren en pricticas no competitivas prohibidas. En general, los gobiernos deben
promover un juego limpio (bien a través de un buen diseno y una fuerte implementacién de medidas
fiscales, reguladoras y de supervisién) y definir, en forma judicial, sus propios roles en los mercados
financieros. Finalmente, asegurarle alternativas al consumidor significa fomentar una infraestructura
de informacién que brinde transparencia y haga entrega de informacién completa y apropiada a los

participantes del mercado.

La dindmica de la economia politica. La dindmica politica y econémica subyacente es importante
para lograr reformas en la politica. Las dificultades de la reforma politica tienen que ver menos con la
ingenieria econémica, que con llevar el “arte de lo posible” en una direccién positiva de desarrollo. En
paises donde elites pequefias, pero muy bien conectadas, controlan las principales palancas del poder,
asi como cuando los conglomerados familiares controlan las principales instituciones financieras, es
poco probable que se les dé alta prioridad a las personas pobres y de bajos ingresos. Las reformas en
dichos casos serdn apenas una parte de la lucha politica. Tampoco perdemos de vista las perjudiciales
fuerzas del sexismo, racismo, xenofobia, y la discriminacién étnica y de clases que operan en el mundo

hoy, socavando el principio bdsico de trato justo para todas las personas.

Como todo lo demds, la intervencién gubernamental puede ser de mejor o de peor calidad. Quienes
elaboran las politicas necesitan aprender de las “fallas del gobierno” y de las “fallas del mercado”, y las
politicas deben ser determinadas por el didlogo entre todos los actores relevantes, incluyendo el sector
privado y la sociedad civil. Encontrar las mejores intervenciones politicas en cualquier tipo de situacion

es generalmente muy efectivo cuando se estd en un proceso iterativo de aprendizaje.

En conclusidn, incrementar el acceso a los servicios financieros por parte de todos los segmentos de

la poblacién requiere que las estrategias se conviertan en medidas politicas mds efectivas. Esto requiere
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que se preste la atencién adecuada a la inclusidn financiera hoy, mafana y en los dias por venir. Creemos
que los beneficios de hacerlo van a ser muy altos. Primero, se va a enriquecer el desarrollo del sector
financiero. Segundo, al incrementar las oportunidades econémicas de las personas pobres y de bajos
ingresos, se va a ayudar a que el desarrollo econémico, por si mismo, sea mds incluyente. Tercero, un
desarrollo més incluyente va a significar un desarrollo mds rdpido, ya que un crecimiento mds amplio
y sostenido de los ingresos de los hogares de pocos recursos se va a traducir en un mayor crecimiento
de los mercados y economias nacionales. Cuarto, un crecimiento econdémico equilibrado y sostenido

ayuda a dar apoyo a la sostenibilidad politica asi como al progreso social.

Los Jefes de Estado y de Gobierno que se reunieron en Méjico en marzo de 2002, y adoptaron el
Consenso de Monterrey, comenzaron su declaracién diciendo que su meta es “erradicar la pobreza, lo-
grar crecimiento econémico sostenido y promover el desarrollo econémico en la medida que avancemos
hacia un sistema econémico global plenamente incluyente y equitativo” (Naciones Unidas, 2002, pa-
ragrafo 1). Esto requiere de una fuerte cooperacién internacional en muchas dreas. En nuestra opinién,
requerird de politicas encaminadas a incluir totalmente a los hogares pobres y de bajos ingresos en el

desarrollo y que provean sectores financieros incluyentes.






Capitulo I

¢QUE LIMITA EL ACCESO
A LOS SERVICIOS FINANCIEROS FORMALES?

“Mugeres y hombres pobres han mostrado al mundo que son
bancarizables, clientes atractivos para servicios financieros.”

Women’s World Banking, 2005, pdg. 6

o hay duda que las personas pobres y de bajos ingresos usan los servicios bésicos de las insti-
tuciones financieras cuando éstos estdn disponibles, son accesibles y atractivos. Se convierten
en clientes, en algunos casos de por vida. Pero dejardn de usar los servicios financieros cuan-
do deciden que no cumplen con sus necesidades. Existe también amplia evidencia de que las personas
pobres y de bajos ingresos usan de manera simultdnea fuentes de financiacién tanto formales como
informales cuando estas tltimas estdn disponibles. Sin embargo, la mayoria de las personas que utilizan

los servicios financieros informales no tienen la opcién de escoger entre las dos.

Las personas también hacen juicios sobre lo que esperan de los proveedores de servicios financieros.
Saben cudnto estdn dispuestos a pagar por estos servicios en términos de tiempo y de dinero, aunque en
ocasiones pueden ser engafiados. Lo que la gente “exige” estd bastante definido por lo que el mercado les

ofrece y el mercado a menudo no es muy amigable para clientes potenciales pobres o de bajos ingresos.

Al investigar la demanda, se necesita comparar las experiencias mds alentadoras, vividas por los po-
bres al usar los servicios financieros, con aquellas que no lo son tanto. Uno debe preguntarse ;por qué,
por ejemplo, el Equity Bank en Kenya pudo aumentar el nimero de cuentas de ahorro de 39.380 en
1998 a mds de 430.000 en 20052 O, ;por qué el Al Amana de Marruecos incrementé el nimero de
préstamos de 7.885 en 1998 a 160.600 para finales de 20042° Uno debe preguntarse ;por qué s6lo un
tercio de la poblacién brasilena tiene una cuenta bancaria cuando la mitad de la poblacién es considera-
da bancarizable? (Kumar, 2005, pdg. 3). O, ;por qué una cuarta parte de los que estdn desbancarizados

en Suddfrica anteriormente eran bancarizados? (Porteous, 2004, pag. 25).

Las iniciativas de investigacién que recogen nuevas formas de informacién de los clientes, propor-
cionan importantes lecciones. Por ejemplo, los registros financieros de 42 hogares de Bangladesh indi-
caron que los montos financieros (es decir, sumas de todas las transacciones financieras) se formaron
utilizando medios informales en 9 de cada 10 casos, en momentos que 26 IMF brindaban servicios a

estos hogares (Rutherford, 2004, pdg. 67). Los registros financieros de hogares elaborados en la India

© Las estadisticas para Al Amana provienen de MIX Market, consultadas en junio de 2005. Disponible en hzzp:/fwww.mixmarket.org.
Las estadisticas para EBS provienen de EBS website, consultadas en julio de 2005. Disponible en hap:/fwww.ebsafrica.com.
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rural y urbana revelaron el uso de 48 o mds tipos de servicios y dispositivos financieros, con un prome-
dio de una transaccién cada 2 ¥4 semanas contabilizando en el agregado alrededor de 130% del ingreso
anual por hogar. Sin embargo sélo el 10% de los que llevan registros solicitaron préstamos de los Bancos
(IDPM, 2002, pdg. 2). Los registros financieros en Sudifrica revelaron que hogares en dreas rurales y
urbanas usaron 17 instrumentos financieros diferentes en el curso de un afno con un promedio de 4
instrumentos de ahorro, 2 instrumentos de seguros y 11 instrumentos de crédito. Alrededor del 70%

de los instrumentos eran de tipo informal (CSSR y FinMark, 2005, pig. 4).

Claramente, los pobres usan una variedad de servicios financieros en todo momento, aunque el sector
financiero formal no parece figurar de manera predominante en sus vidas financieras. Una pregunta central
acerca del uso de servicios financieros, desde la perspectiva del cliente, es qué tanto es el resultado de la resis-
tencia del cliente a buscarlos y qué tanto de la percepcién negativa que se tiene de ellos, o de otros factores

relacionados con el potencial de clientes que estdn dispuestos a formar parte de una institucién financiera.

Este capitulo se pregunta cudles son los principales factores que le dan forma al mercado de los servi-
cios financieros utilizados por las personas pobres y de bajos ingresos. ;Existen acaso excesivas restriccio-
nes que limitan la demanda de los clientes por servicios financieros? ;Qué representa la forma en que los
proveedores perciben a los clientes potenciales y la forma en que les venden? Las respuestas que se dan
aqui deben entenderse como un destilado de las experiencias e hipétesis que pueden ser consideradas

por los actores interesados al examinar su propia situacién nacional.

Punto 1.
Quien sea usted y donde viva, es importante

Las caracteristicas personales y culturales de los clientes potenciales, asi como la educacién y el lugar
donde viven, parecen desempenar un importante papel —con frecuencia desalentador— en la tarea de

darle forma al uso de los servicios financieros por parte de la poblacién pobre y de bajos ingresos.

Las normas culturales son importantes

Los factores culturales se mencionan de manera rutinaria en las encuestas y entrevistas como limitantes
en el uso de servicios financieros. Algunas veces sirven como barreras para el acceso y otras para des-
alentar a clientes potenciales de buscar acceso a ellos. Si bien algunas barreras culturales son reforzadas
por el sistema legal, otras estdn basadas en tradiciones sociales muy arraigadas que influyen en la forma
en que las personas se tratan unas a otras en sociedad. Algunas de las limitantes mds prominentes que

afectan la demanda incluyen:

*  Sistemas rigidos de clases econémicas y de castas que determinan la posicion social y la ocupacién;

* La exclusién histdrica de minorias étnicas y barreras de idioma que estdn atadas a la forma en

que la sociedad dominante percibe las minorias y discrimina en contra de ellas;

* Creencias y précticas religiosas que siguen normas sociales y expectativas aceptadas asi como los

consejos de los lideres religiosos locales; y,

¢ Fl estigma de la pobreza que da como resultado la discriminacidén y la autoexclusién.
g p q y
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Los asuntos de género son importantes

Un punto cultural de la mayor importancia en muchos paises y que merece especial atencién, es la
parcializacion hacia el género. El acceso al crédito es limitado para mujeres que no tienen o no pueden
tener titulo de activos tales como finca raiz u otro tipo de propiedad y deben buscar garantias en los
hombres para solicitar un préstamo. Existen con frecuencia requerimientos legales que exigen que las
compafifas estén registradas a nombre de un hombre, ya sea que esté presente o no, limitando efectiva-
mente el acceso de las mujeres al crédito de las instituciones financieras formales. Estas limitaciones con
frecuencia se extienden a la habilidad de una mujer de abrir una cuenta de ahorros y acumular activos
a su propio nombre. Las mujeres con frecuencia no controlan el flujo de caja producto de actividades
econdmicas, no controlan su habilidad para trabajar o incluso su propia movilidad. Las tasas de alfa-
betismo de las mujeres por lo general son menores, lo que se combina a las otras limitaciones en su
demanda por servicios financieros. De hecho, la mayoria de los préstamos otorgados por los Bancos de
desarrollo agricola van a los hombres aun cuando las mujeres son las propietarias de empresas agricolas

y relacionadas con el agro.

Muchas operaciones de microcrédito han buscado contrarrestar la parcializacion hacia el género y se
han enfocado a atender a las mujeres. Pero seleccionar clientes mujeres es una actitud que es alabada y
criticada al mismo tiempo. Por un lado, seleccionar mujeres fortalece el acceso a los servicios financie-
ros y puede ayudar a lograr justicia social y las metas de desarrollo. También, los gerentes de servicios
financieros con frecuencia favorecen a las mujeres prestatarias debido a su alta diligencia y fiabilidad en
el pago de la obligacién haciendo que se conviertan en clientes altamente deseables. Pero por otro lado,
hay evidencia que enfocarse en las mujeres puede conducir a tensiones familiares, sociales o culturales
y algunas veces lleva a la decepcionante prictica de que los hombres envien a las mujeres a solicitar un
préstamo, una prictica conocida como “desviacién del préstamo.” Una encuesta entre gerentes de Ban-

co en Madhya Pradesh en la India anota:

“Sibien muchos gerentes creen que la mujeres clientes son muy similares a los hombres,
siendo superiores en cuanto a fiabilidad (73%), pago de la obligacién (80%), y en sus
habilidades para el desarrollo de empresa (62%), muchos mds (87%) piensan que
adjudicar crédito a las mujeres lleva a que los hombres utilicen a mujeres para obtener

préstamos” (Jones, y colaboradores., 2003, pdg. 152).

Sin embargo, la parcializacién de género con frecuencia se debilita bajo ciertas circunstancias. Esta
condicién en situaciones de post conflicto es un ejemplo desafortunado puesto que muchas mujeres se
convierten en el tinico apoyo para sus familias después de anos de guerra que llevan a su desplazamiento
y a la descomposicién social y econémica. La parcializacién de género también se debilita donde existe
una gran migracién internacional o rural-urbana, donde el hombre, quien por tradicién era el que
llevaba el pan a la casa, ahora trabaja en el exterior o en dreas industriales urbanas. Las mujeres estdn
iniciando, cada vez mds, actividades econémicas desde su hogar o en su pueblos, o se convierten en las

destinatarias finales de remesas provenientes del exterior o de transferencias de dinero domésticas.
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La edad es importante

Existe un sesgo hacia la edad en la industria financiera que también se extiende a los servicios financie-
ros para las personas pobres y de bajos ingresos. Los proveedores de servicios financieros a menudo se
enfocan en la parte media de la poblacién econémicamente activa, ignorando por lo general el disefio
de productos apropiados para clientes potenciales de edad o muy jévenes. Hasta cierto punto, esta es
la respuesta de las instituciones a los factores econémicos o culturales que hacen que los clientes muy

viejos 0 muy jévenes no tengan mucha probabilidad de ser clientes.

Otra limitacién en la demanda de ahorros financieros entre la poblacién de mds edad en las 4reas ru-
rales, puede ser la preferencia de medios de ahorro no institucionales, tales como invertir en ganado, lo
que tradicionalmente han hecho o han utilizado para proteger el valor de su patrimonio en tiempos de
inflacién. La competencia en la colocacién de ahorros, tal como invertir en empresas de otros miembros
de la familia también puede limitar la demanda de instrumentos financieros por parte de la poblacién
de més edad. Los aseguradores, especialmente los aseguradores de vida, excluyen de manera rutinaria a
la poblacién de mds edad de sus pdlizas o proporcionan beneficios muy reducidos una vez que el asegu-

rado ha llegado a cierta edad. Esto es una verdad a nivel mundial, por razones actuariales.

En el otro lado del espectro estdn los jévenes que tienen muy poca experiencia en los negocios y
no tienen historia crediticia. Estos jévenes se ven efectivamente bloqueados para obtener préstamos.
La juventud no es vista como buenos prospectos por parte de las metodologias cldsicas de crédito con
garantias de grupo. Su garante mds probable es un familiar que ya participa en un acuerdo de crédito de
grupo. A la juventud también se le puede bloquear de manera efectiva para abrir cuentas de ahorros en
instituciones financieras debido a limitaciones legales de mayoria de edad o porque tienen ingresos muy
limitados que no les permite ahorrar. Otro factor es el poco conocimiento financiero lo que se expresa
en el bajo interés que demuestran en dichos servicios. Muchas instituciones financieras con mandato
social, cooperativas crediticias y Bancos comerciales privados y publicos que tienen una visién mds
amplia sobre su base de clientes, consideran que éste es un problema que deben atender. Por ejemplo, el
Banco Gubernamental de Ahorros de Tailandia ha desarrollado un programa para involucrar estudian-

tes en la Banca desde muy temprana edad (véase el Recuadro I1.1).

La identidad legal es importante

La falta de una identidad legal constituye una barrera significativa para acceder a los servicios finan-
cieros. Esto afecta mds directamente a las mujeres y a las minorifas étnicas. Muchas personas no tienen
tarjetas de identidad, certificados de nacimiento o registros escritos que con frecuencia se requieren para
demostrar quiénes son o para probar la propiedad sobre ciertos activos. En 4reas afectadas por disturbios
civiles y conflictos, los registros con frecuencia se pierden, son destruidos o se dejan abandonados, o las
instalaciones de registro quedan inactivas o ya no son accesibles. Los refugiados politicos y econémicos,
los trabajadores emigrantes y las minorias étnicas que no tienen identidad nacional legal son también

con frecuencia excluidos del acceso a los servicios financieros.

La carencia de titulos sobre la tierra o la ausencia de legislacién sobre la propiedad de los activos,
sirven de barreras importantes para el acceso a las finanzas institucionales formales, particularmente al

crédito. En paises donde el sistema judicial en general es débil, incluyendo la legislacién sobre derechos
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Recuadro II.1
El “Esquema de Banca basada en la escuela” en Tailandia

La “Banca basada en la escuela” es un modelo de Banca operada por estudiantes, junto con sus
profesores y personal del Banco Gubernamental de Ahorros (GSB) de Tailandia, que estd jugando
un papel de consejerfa. Los estudiantes que se portan bien y tienen sentido de responsabilidad, son
seleccionados para servir como gerente, asesor financiero, funcionario de atencién en el mostrador
y cajero. Los servicios de depdsitos y retiros son proporcionados antes de la clase de la manana o
durante la hora de almuerzo. La sucursal del GSB, que desempena el rol de asesoria, realiza audito-

rias y recoge los ahorros después de las horas hébiles bancarias en el Banco del colegio.

El soporte que brinda GSB al Banco en la escuela incluye entrenamiento en operaciones ban-
carias y el suministro del equipo. Las libretas y las formas impresas son disenadas especialmente
para este fin. Es importante que los administradores de las escuelas que participan sean concientes
del valor del esquema y brinden su plena cooperacién. EI GSB también brinda becas, material
educativo y organiza tours de estudio para a los estudiantes que participan en el programa (WSBI,

2004, pag. 17).

a la propiedad y la ley de garantias, las autoridades locales con frecuencia obran con gran discrecién
para decidir quién puede acceder al crédito. Para solicitar un préstamo, muchas personas deben regis-
trar sus empresas legalmente sin importar qué tan pequefas sean. Los pasos a seguir pueden ser muy
complicados, largos y muy costosos. En dichos casos, los requerimientos de licenciamiento para poten-
ciales empresarios (en términos de tiempo, nimero de permisos y gastos) crean barreras que impiden la
demanda de crédito. Hernando de Soto, Presidente de la Alta Comisién de las Naciones Unidas para el

Empoderamiento Legal de los Pobres, definié el problema de una forma dramdtica:

“Hay tres preguntas que siempre se hacen: ‘;Cudl es su nombre? — Identifiquese’. La
mayorfa de las personas en el mundo no se pueden identificar a si mismas, por lo
menos no legalmente. Segunda: ‘;Cudl es su direccion? La mayoria de las personas no
tienen una direccién oficial.” Y tercero: ;En que compania trabaja?’ La mayoria de
las personas no estdn oficialmente vinculadas a una compania. Ese es el mundo de las
microempresas. Ese es el mundo del sector informal, de la economia informal o de la

economia fantasma” (Entrevista con Opportunity International, Febrero de 2005).

No obstante lo anterior, algunas instituciones financieras buscan hacerle frente a esta limitacién.
Stuart Rutherford, Presidente de SafeSave en Dhaka, Bangladesh, reconoce la importancia de este pun-

to en cuanto al acceso a los servicios financieros:

“Es muy comin para las IMF que trabajan en paises en vias de desarrollo ofrecer
cuentas de ahorros y crédito, y aun seguros, a personas que no tienen documentacién
de identificacién del tipo que es usual encontrar en los paises desarrollados...
hemos considerado brindar a nuestros clientes una tarjeta plastica de identificacién

(preferiblemente una tarjeta inteligente con alguna informacién interna, que nuestros
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clientes puedan usar solamente con nosotros para que sus transacciones sean seguras y
para ayudarlos con el reconocimiento de su identificacién cuando traten de interactuar

con otras entidades publicas o privadas con las que puedan entrar en contacto.”

Lo que usted ha aprendido es importante

Una educacién limitada, particularmente la educacién financiera, con frecuencia se cita como una
restriccién importante en la demanda. La ecuacién limitada incluye una falta de conocimiento de ma-
temdticas bdsicas y habilidades financieras empresariales asi como una falta de entendimiento sobre lo
que hace un Banco. Las personas con habilidades limitadas de ilustracién tampoco son conscientes de
sus derechos y con frecuencia se abusa de su “falta de educacién financiera, lo que ciertamente puede
llevar a una autoexclusion de algunas personas del acceso a algunos productos. En otros casos, puede
resultar en que los consumidores tomen decisiones equivocadas e irracionales acerca del escogimiento
de los productos y los coloca en una mayor exposicion incrementando el riesgo de fraude y robo” (Pea-
chy y Roe, 2004, pig. 14).

Sin habilidades de educacién, los clientes potenciales se sienten intimidados por el sistema bancario
y por sus procedimientos que incluyen complicados contratos y documentacién anexa que no pueden
leer y que no entienden. Se rehisan a confiar en una institucién junto con sus documentos y formatos
y con sus procesos de toma de decisiones oculto. Una relacién personal llama mds la atencién. Este tipo
de relacién se basa en el contacto cara a cara, en el compromiso de la palabra en acuerdos muy simples
y en permitir fijar las huellas dactilares y otras marcas en vez de firmar complicados contratos llenos de

detalladas estipulaciones legales.

Esta limitacién también reduce la habilidad de un cliente potencial de buscar servicios que pudieran
estar disponibles. Existen limites autoimpuestos como: “No puedo leer. No entiendo esto. No hay nada
para mi alli.” Sin embargo, en la medida que los clientes ganan experiencia con los servicios financieros,
la educacién financiera se incrementa de manera simultdnea. Cuando se cuenta con servicios apropia-
dos, los clientes experimentados se tornan adeptos en entender los contratos de los préstamos, los re-
querimientos de los proveedores de servicios financieros, el valor de las cuentas de ahorros, la tecnologia

detrds de la transferencia de fondos mediante acuerdos formales y modelos de seguros funcionales.

Algunas instituciones financieras son propensas a innovar y a adaptar tecnologifa para brindar ser-
vicios de calidad a los clientes que de otra forma permanecerian excluidos debido a su limitada educa-
cién. Sus clientes comienzan a acceder a una gama mds amplia de servicios cuando estas instituciones
se proponen a buscar métodos de diseno de productos y entrega de servicios hechos a la medida de las
circunstancias y las preferencias de sus clientes. En este sentido, la experiencia de PRODEM en Boli-
via, usando la tecnologfa para superar las barreras del idioma y las barreras de la educacién es bastante

instructiva (véase el Recuadro 11.2).

Donde usted vive es importante

Es importante si los clientes potenciales viven cerca o lejos de la sucursal de una institucién financiera
formal, aunque la distancia efectiva tiene que ver mds con la infraestructura de transporte que con la dis-

tancia fisica. Los grandes vecindarios urbanos y las dreas densamente pobladas tienen mds acceso (como
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Recuadro 11.2
Tecnologia inteligente y falta de conocimientos de los clientes

PRODEM FFP es una IMF boliviana autorizada para recibir depésitos de ahorros (un fondo finan-
ciero privado, FFP). En muchas de las dreas rurales donde estdn localizadas sus sucursales les falta
infraestructura de comunicaciones. Como resultado de lo anterior, no era econédmicamente factible
el desarrollo de una red de cajeros automdticos (ATM) que funcionara en tiempo real, siempre co-
nectada, por lo menos hasta que se alcanzaran voliumenes de economia de escala. Cerca del 27%
de los clientes del FFP de PRODEM no saben leer o escribir y muchos no saben siquiera cémo firmar
sus nombres. Ademds, un importante himero de aldeanos sélo hablan las lenguas nativas como
son el quechua y el Aymard. Una ATM tradicional, que usa texto en pantalla como su mecanismo
primordial de comunicaciéon, no era un enfoque realista. Muchas personas en las dreas rurales de
Bolivia no estan familiarizadas con el concepto de una ATM y tampoco con el concepto de un niime-
ro de identificacion personal (PIN) u otro tipo de cédigo de identificacién. En muchos casos, nunca
han tenido que memorizar un niimero de identificacién. Un sistema que requiriera un PIN era muy
improbable que tuviera éxito y muy probable que requiriera un importante apoyo de los clientes para

explicar el enfoque vy lidiar con PIN olvidados.

La solucién de tarjeta inteligente de PRODEM permite a los clientes retirar fondos de cualquier ATM
inteligente del FFP de PRODEM vy retirar o depositar fondos en cualquier sucursal del FFP de PRO-
DEM sin tener que llenar un volante de consignacién o un formato de retiro — una ventaja obvia para
los clientes que no saben leer o escribir. Mds adn, como las imdgenes digitales de las huellas de los
clientes se almacenan en el sistema de servicio al cliente de los FFP de PRODEM, los clientes pueden
“firmar su nombre” haciendo una impresién de su huella. Ademds, una ATM con reconocimiento de
voz, que usa lenguas indigenas y simbolos con cédigos de color, es obviamente mucho mds fdcil para
los clientes del FFP de PRODEM, como también una muestra de respeto por sus diferencias cultura-
les. El resultado es un sistema mds seguro, que brinda un servicio superior a los clientes y amplia la

atraccion y el alcance a nuevos clientes del FFP de PRODEM (Herndndes y Mugica, 2003).

en Bangladesh, Brasil y Sudéfrica), lo cual parece estar relacionado con la movilidad de la poblacién para
entrar y salir de sus vecindarios en vez de la verdadera proximidad de las sucursales bancarias, los pues-
tos de servicio u otros puntos de venta méviles. En este sentido, una encuesta realizada en hogares en el
Brasil encontré que las grandes disparidades regionales en la prestacién del servicio bancario podrian estar
adscritas a diferencias en la densidad poblacional y en los ingresos. Pero también encontré que las dispa-
ridades en el acceso financiero podrian ser por lo menos tan importantes entre vecindarios en una ciudad
que entre regiones en el pais. Factores tales como las horas de operacién o la distancia, lo que sugiere una

inconveniencia de tipo fisico, no eran importantes en las encuestas urbanas (Kumar, 2005, pdg.23).

Las poblaciones rurales por lo general tienen mds dificultad para acceder a los servicios financieros
al estar distantes de los lugares centrales y muy dispersos. Las dreas remotas, que son distintas a las dreas
rurales, tienen atin un menor servicio. La carencia o la mala condicién de las redes viales, bloquea el ac-
ceso, especialmente durante las temporadas de lluvias cuando muchas 4reas rurales son inaccesibles. Sin

embargo, en la medida que las carreteras y las telecomunicaciones empiezan a unir dreas que anterior-
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mente estaban aisladas de la economia nacional, las oportunidades, los bienes y servicios, incluyendo los
servicios financieros, van detrds de este desarrollo. No obstante lo anterior, los altos costos para obtener
los servicios bésicos de infraestructura, tales como la energia, imponen limitaciones significativas al

desarrollo empresarial y por lo tanto limita la demanda de servicios financieros.

Ademds, las poblaciones con alta movilidad, que no tienen una direccién fija o formal, encuentran
limitaciones legales y de servicio para la provisién de servicios financieros. Las poblaciones con un alto
indice de movilidad no tienen un registro dentro de sus comunidades locales o con las autoridades e
instituciones locales. No existe nadie que pueda responder por ellos como parte de una metodologia de

crédito grupal o que les sirva de garante.

Finalmente, la insurgencia en una localidad puede limitar de manera significativa la demanda de
servicios financieros, aunque la demanda a menudo es alta en dreas afectadas por conflictos o en vecin-
darios con altos indices de violencia. Habria una alta demanda de dreas seguras donde ahorrar y obtener
créditos para negocios comerciales que operan en los limites de las dreas afectadas por el conflicto o la
violencia. Cuando las instituciones financieras dominantes dejan de trabajar en estas dreas, aumenta la
presion por proveedores alternos. Los riesgos que existen tanto para el cliente como para el proveedor
—en el movimiento de dinero o en la construccién de activos en un negocio que pueden ser destrui-
dos de la noche a la manana o asaltados por tropas de merodeadores de las diferentes facciones— son
considerables como también son considerables las limitaciones sobre la demanda. Tal como lo dijo un
ciudadano de la Republica Democritica del Congo durante la conferencia electrénica de las Naciones
Unidas/Instituto del Banco Mundial sobre construccién de sectores financieros incluyentes que tuvo
lugar entre marzo y abril de 2005: “...el estdindar minimo para una estructura financiera es inexistente

y el sector informal estd creciendo para no morir en la lucha por la vida.”

Punto 2.
La forma como se gana la vida es importante

Elinterés de los clientes potenciales para acceder a los servicios financieros depende de qué servicios per-
ciben ellos como valiosos para apoyar sus actividades econdmicas, sus obligaciones sociales, su estatus

financiero y con qué servicios cuentan de parte de las instituciones financieras formales o alternas.

El nivel de ingresos es importante

Las personas que no son econémicamente activas expresan una demanda limitada por servicios finan-
cieros. Por el contrario, el crecimiento de las oportunidades econdémicas puede incrementar la demanda
de estos servicios. Por ejemplo, una persona que participé en la discusién que tuvo lugar en la reunién
regional de Asia durante la preparacién de este libro dijo que el 80% de la poblacién de Papua Nueva
Guinea es rural; la gente ahorra pero no usa los Bancos con fines de ahorro o para conseguir créditos.
Sin embargo, cuando algunos grupos econdémicos (cultivadores de café, por ejemplo) organizaron coo-

perativas y encontraron mercados de exportacidn, comenzaron a exigir servicios bancarios.

Aun si la falta de oportunidades econémicas limita la demanda de servicios financieros formales, no la
elimina del todo. Si bien las personas desposeidas son el mercado menos probable para el microcrédito, pue-

de que quieran utilizar los servicios de microahorro. Las cuentas de ahorro del sector formal, que requieren
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de altos saldos minimos, estin fuera del alcance de este grupo. El tener que ahorrar pequenas sumas por lo
general tiene que ver con dénde se llevan estos ahorros, a una institucién formal o a una institucién infor-
mal (Peachy y Roe, 2004, pdg. 18). Algunas instituciones han introducido cuentas de ahorro flexibles que
permiten pequefios saldos atin para que el grupo de menores ingresos los pueda mantener sin dificultad. La

siguiente declaracion en este sentido fue ofrecida por un cliente de SafeSave en Bangladesh:

“Pues si, soy un pordiosero —pero eso no significa que no tenga que cuidar mi dinero.
sAcaso no tengo un futuro también? ;No tengo acaso una hija a quién casar? Pues
déjenme ahorrar unos cuantos paisha al dia — pronto van a incrementarse en mi

cuenta’ (Rutherford, 2003, pdg. 9).

De hecho, la condicién financiera de los clientes siempre es importante para lograr acceso a los ser-
vicios financieros. Las personas extremadamente pobres encuentran muy dificil el acceso a los servicios
financieros aun cuando los servicios parezcan hechos a su medida, por ejemplo, cuando se eliminan
los requerimientos de garantias para los préstamos. Las barreras de percepcién y la discriminacién de
ingresos entre miembros potenciales para programas de crédito en grupo pueden llegar a excluir a los
miembros mds pobres de la comunidad. Un participante en la conferencia electrénica anteriormente

mencionada relaté la siguiente experiencia:

“Mi organizacién es un proveedor de microcrédito para los pobres en la provincia de
Limpopo, Suddfrica, — La Fundacién para la Pequena Empresa o SEF (por sus siglas
en inglés). Una de las restricciones que encontramos sobre la demanda hace cerca de
10 afios fue la parte socioeconémica. La SEF originalmente comenzé con el Programa
de Crédito de Microfinanzas bajo el supuesto de que pequefos préstamos iniciales
y grupos tipo Grameen asegurarian que la mayoria de los clientes fueran pobres.
Después de llevar a cabo algunos andlisis, SEF descubrié que debido a la escasez de
crédito disponible, los no tan pobres y los miembros menos pobres eran la norma y los

verdaderamente pobres no estaban accediendo a nuestro producto....

La razén primordial fue la [poca] confianza [en las personas verdaderamente pobres
del grupo]. La SEF entonces creé un segundo programa dirigido especificamente
a la tercera parte mds pobre de la comunidad a través de una Clasificacién de
Participacién de la Riqueza (nadie por encima de cierto puntaje es elegible para un
préstamo). Usamos técnicas de mercadeo muy activas orientadas a esta poblacién y
les suministramos mds mecanismos de soporte, especialmente para nuestros centros
mids nuevos (donde los grupos se redinen quincenalmente). El programa es en realidad
mids grande que el original y sirve como modelo para nuestra expansién. La demanda
existia, s6lo necesitdbamos encauzarla por medio de una ruta diferente a la que

estdbamos usando.”

El tipo de ocupacion es importante

Muchos Bancos comerciales no han desarrollado la capacidad de poder evaluar las solicitudes de présta-

mos de las PYMES, especialmente para las nuevas empresas de menor escala. Los prospectos de empre-
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sarios tienen que movilizar recursos de otras fuentes. En Jordania por ejemplo:

“La disponibilidad de fondos para arrancar y ampliar un negocio siempre ha sido
una gran preocupacién para los empresarios, especialmente cuando sus antecedentes
profesionales son limitados. La estructura de los servicios bancarios tradicionales
en Jordania nunca fue desarrollada para satisfacer las necesidades de las PYMES
‘potencialmente exitosas’ y por lo tanto, la mayoria de los Bancos no desarrollaron
capacidades de evaluacién de riesgos para evaluar las solicitudes de financiacién de
negocios mds pequefos. Los empresarios por lo tanto, todavia dependen del apoyo

personal o de sus familias para obtener financiacién para sus empresas” (OIT 2004,

n. I1.d.3).

Las instituciones financieras formales y los prestamistas de microcrédito enfrentan dificultades simi-
lares cuando se trata de otorgar crédito a empresas recién establecidas que se consideran de mayor riesgo
tanto para el prestatario como para el prestamista. Las nuevas empresas micro, pequenas o medianas
no califican para la obtencién de préstamos por parte de las organizaciones de microcrédito o de las
instituciones financieras dominantes. Las solicitudes de las empresas nuevas son rechazadas con mayor
frecuencia que las de las empresas que han estado operando por un afio o mds. Conocedor de esta situa-

cién, el nuevo empresario es reacio a presentar una solicitud.

Esta también parece ser la forma en que se pueden caracterizar las oportunidades de servicios finan-
cieros en general para la “mitad que falta” de firmas que se encuentran entre microempresas y empresas
mids grandes. Esto complementa la renuencia que se observa entre muchas microempresas de alcanzar
escala. Muchas de dichas firmas son propensas al riesgo y no estdn dispuestas, por muchas razones, a
ampliar el negocio. Puede que diversifiquen actividades como un mecanismo para contrarrestar el riesgo
prefiriendo manejar diversos portafolios de pequenas actividades antes que crecer en una sola. Como lo
declaré un participante en la conferencia electrénica, la produccién y/o el empleo tiende a llegar a un
“estado estable;” la empresa no crece y el tamafio promedio de los créditos se estanca asi como la deman-

da por otros servicios. Las empresas que se “gradian” de microempresas a PYMES son limitadas.

La demanda de créditos recibe una mayor respuesta de oferta del mercado en algunas actividades eco-
némicas que en otras. El crédito para los agricultores tradicionales, que son cultivadores que dependen de
la lluvia para nutrir su agricultura, ha sido durante mucho tiempo el dominio de los Bancos estatales de
desarrollo en muchos paises, los cuales siguen las politicas de desarrollo del sector para esos mismos paises.
Otros proveedores de servicios financieros que invierten masivamente en agricultura limitan los porcenta-
jes de sus portafolios que se invierten en agricultura tradicional a ciertos niveles, o buscan otras fuentes de

ingresos dentro del sector rural como una medida prudente para manejar el riesgo.

“Donde existen proveedores de microfinanzas, en su mayoria se encuentran limitados a economias
rurales diversificadas y a clientes con una variedad de fuentes de ingreso. Las dreas rurales que no estdn
densamente pobladas o que dependen de unas pocas actividades agropecuarias principales, general-
mente han sido evitadas por las IMF debido a costos mds altos de transaccién, riesgos de precio y pro-
ductividad, ingresos de los clientes que dependen de las estaciones y limitaciones de garantias prendarias

inherentes al sector agricola. Las metodologfas convencionales de microcrédito dependen fuertemente
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en préstamos a corto plazo con re-pagos frecuentes y regulares lo que no cuadra del todo muy bien la
naturaleza estacional de las cosechas o de produccién de la ganaderia (excepto para la avicultura)... se
requiere flexibilidad en los desembolsos de los préstamos y en sus pagos, de tal forma que la financiacién
esté lista cuando los granjeros la necesiten y para que los pagos se ajusten al ingreso proveniente de la
venta de sus productos” (CGAP, 2004, pig. 1).

Punto 3.
Comprometer la confianza en las instituciones financieras

La experiencia previa de un cliente con los servicios financieros proporcionados por instituciones y
fuentes informales va a tener un efecto importante sobre la buena disposicion para utilizar dichas ins-
tituciones otra vez. Por otro lado, la exposicién previa a los servicios financieros institucionales parece
tener una influencia positiva en la demanda de servicios adicionales. A mayor exposicién, la ilustracién
financiera del individuo aumenta. Los clientes mds entendidos tienen mayor capacidad para tomar
decisiones relativas al acceso a los servicios financieros que estén basados en caracteristicas tales como
la calidad del servicio y su precio. Por otro lado, la exposicién previa a fuentes formales (o informales)
de financiacién también puede tener un impacto negativo sobre la demanda. Las razones para esto
pueden caer en dos grandes dreas — el comportamiento de los proveedores de servicios financieros y el

ambiente econémico en el cual operan.

Las relaciones personales con los clientes

Los clientes limitardn el uso de instituciones financieras formales por una diversidad de razones que
pueden incluir conocimiento de corrupcién, robos y una mala gestién de la institucidn, la forma como
su personal trata a los clientes, la claridad de las reglas y los procedimientos que se les pide seguir a los
clientes. El uso también se limita cuando los clientes anticipan influencia politica en el proceso de toma
de decisiones por parte de la institucién financiera, o cuando les preocupa la actitud de la organizacién

en cuanto a la confidencialidad.

En muchos casos, los clientes personalmente han perdido sus ahorros o han sabido de otros clientes
que los han perdido a manos de instituciones financieras asi como en organizaciones comunitarias de
ahorros o en fondos de crédito. Otros han sido testigos de la captura de fondos de crédito por la elite
local o han experimentado la incapacidad de las asociaciones financieras basadas en membresias, debido
a la mala administracién de personal mal entrenado o por gerentes voluntarios que han sido extrai-
dos del grupo de miembros. Las personas pobres o de bajos ingresos han sido vulnerables a esquemas
fraudulentos, a robos realizados por operadores catalogados como de “vuelo nocturno” y otras estafas
como los esquemas de pirdmides. Las malas experiencias no se olvidan fécilmente y forman barreras

importantes para la demanda de servicios financieros formales.

En este sentido, dos estudios que se llevaron a cabo en Africa senalaron dos percepciones positivas acerca
de las instituciones financieras, las cuales fueron identificadas como lugares donde se guardan los ahorros.
Un estudio sobre microahorros en Africa revelé que el 99% de los clientes que ahorran en el sector informal

reportaron que habian perdido parte de sus ahorros, mientras el 15% de aquellos que ahorraban en el sector
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formal reportaron que habian perdido parte de sus ahorros. El sector formal, para quienes cuentan con la suer-
te suficiente de tener acceso a él, ha sido mds seguro tanto en términos de la probabilidad de perder los ahorros
como en términos de pérdida relativa (suma ahorrada contra suma perdida). Los que no tienen otra opcién
sino ahorrar en el sector informal son mds propensos a perder alguna suma de dinero, probablemente hasta un
25% de lo que tenfan ahorrado alli (Wright y Mutesasira, 2002, pag. 14). En el segundo estudio, FinScope en
Sudafrica, anoté que la actitud de los clientes hacia los Bancos fue por lo general mds positiva teniendo como
caracteristica principal la percepcion de seguridad. El estudio anota que el 73% de los entrevistados (incluyen-
do un 77% de los “no bancarizados”) colocarfan una suma “relativamente grande” en un Banco comparado

con sélo el 2% en un stokvel, un club comunitario informal de ahorros y crédito. (FinScope, 2004, pdg. 11).

Sin embargo, los Bancos no siempre son vistos como entidades que operan de manera transparente. La
corrupcién de bajo nivel, donde los cajeros de los bancos les solicitan “cargos adicionales” a los depositarios
y los asesores de crédito solicitan participacién de las ganancias de los préstamos, es algo bastante comin en
muchos paises. Esto no parece ser una limitacién importante a la demanda: los clientes pagan estos cargos para

retener el acceso a los servicios aunque no les gusta hacerlo.

A los clientes tampoco les gustan otros tipos de maltratos por parte del personal del Banco. Con frecuen-
cia los empleados bancarios no son gente amable. A veces pueden ser abiertamente descorteses o pueden
discriminar contra las personas de bajo nivel socioeconémico o de diferente origen cultural, o incluso contra
aquellos que hacen pequenos depdsitos o pagos de préstamos en billetes viejos y gastados, en sumas pequenas.
Los clientes pobres entonces limitan el uso que hacen de la institucién tal como lo ilustra Hasan, un “granjero

casi-pobre” de Bangladesh:

“... al comienzo [¢l] nos dijo que mantiene el efectivo en el Banco... después, cuando
lo conocimos mejor, nos dijo que el efectivo lo guardaba donde uno ‘guarda dinero—
un amigo con un almacén en el mercado. No sélo era mds conveniente hacer banca
con este mercader que con el Banco altamente burocratizado, sino que Hasan también
confesé que pensaba que era mds sabio mantener los ahorros lejos de la institucion

donde habia obtenido el préstamo, en caso que el gerente confiscara los ahorros”

(Rutherford, 2004, pdg. 58).

Otras practicas que limitan la demanda de los clientes pueden operar a nivel de politicas institucio-
nales, tales como cambiar las reglas sin previo aviso, mantener unas reglas ambiguas o ignorarlas. “La
contabilidad puede ser descuidada; los clientes pueden perder una proporcion de sus ahorros al cerrar
sus cuentas. Las IMF con frecuencia incumplen su palabra, prometiendo préstamos para mantener

contentos a los clientes y después inventarse excusas” (Rutherford, 2004, pig. 74).

La interaccién con el gobierno es otro factor que inhibe a los potenciales clientes de acceder a las
fuentes institucionales de financiacién. Muchos clientes potenciales se sienten mds seguros por fuera
de la supervisién de las autoridades evitando las instituciones formales. Sus negocios pueden no estar
registrados o no tener los permisos requeridos. Un individuo o un negocio pueden estar evadiendo sus
impuestos. El aproximarse a una institucién formal implica entrar al sistema formal que los clientes
potenciales prefieren evitar, o que pueden no estar preparados para vincularse a él. Por otro lado, existe

el sentimiento de que la ley y el gobierno no actan justamente. Tal como lo anoté un participante afri-
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cano a la conferencia electrénica: “Los ricos siempre tienen acceso a las facilidades de su escogimiento,

mientras que la ley y las politicas estdn hechas para asustar a los pobres.”

Finalmente, algunos de los clientes potenciales no estdn contentos con algunas de las convenciones
que se siguen. Estas pueden ser justas y legitimas, pero atn asi, hacen que algunos clientes potenciales
hagan una pausa antes de pedir prestado o invertir. Este es particularmente el caso de las practicas de
recaudo de la deuda cuando acarrean un riguroso cumplimiento de un plan de pagos semanal, o las
que pueden causar la vergiienza de toda una comunidad o la venganza de un grupo de pares cuando
se incumple en el pago de un crédito grupal. Con frecuencia los prestatarios se sienten desanimados
cuando hay medios bien intencionados, pero invasivos, o cuando existen técnicas en la comunidad de
préstamo en grupo que abiertamente califican la solvencia personal en los poblados, o revelan las sumas
que se han prestado a los demds exponiendo a los potenciales clientes al escrutinio de sus vecinos y

posiblemente a relaciones de explotacién con las autoridades locales.

Impacto de los desarrollos financieros nacionales

El miedo de los clientes cuando ahorran en una institucién financiera, es perder sus ahorros. Lo anterior
puede ser el resultado de una crisis en una institucién financiera en particular, dentro del gran sector
financiero, o de la economia como un todo. Ejemplos de este tltimo caso incluyen la inflacién que
erosiona el poder adquisitivo de los fondos en depésito. Otro ejemplo es el bloqueo del retiro de fondos
de un banco en crisis o reducir el valor de los fondos cuando se permite su retiro. Ya sea por razones
administrativas o por razones inflacionarias, se deberfa considerar como una crisis importante cuando

se confiscan los ahorros financieros de un hogar.

Esto ha sucedido, sin embargo, en varias ocasiones especialmente en América Latina. Como resul-
tado de lo anterior, se dice que los depositantes no son tan confiados como lo son sus contrapartes en
paises industrializados o en las economias emergentes de Asia, donde los depositantes creen que el valor
real de sus depdésitos serd preservado. En otras palabras, los depositantes en América Latina reaccionan
cuando una crisis amenaza y proceden a retirar su fondos en masa, creando un pdnico sobre los Bancos
que surge de su temor personal a sufrir una pérdida cuando la crisis estalla, lo que en realidad ha sido
el caso histéricamente. También se dice que refleja una falta de confianza en la capacidad de las autori-
dades de manejar la crisis financiera de una forma efectiva, justa y oportuna (Banco Interamericano de

Desarrollo, 2004, pdg. 71).

La preocupacién central de los prestatarios es no tener un acceso continuado al crédito y tener
que enfrentar las consecuencias. Una experiencia en Sudafrica ilustra cémo los prestatarios posponen
el dia en que tienen que ajustar cuentas, lo mds posible, cayendo en una deuda cada vez mayor en la
medida que los prestamistas lo permitan. Siendo ese el caso, una creciente marea de préstamos entre
trabajadores asalariados, pertenecientes a un nivel bajo o mediano, que se inici6 en 1993, llegé a una
suspension repentina en el 2000 cuando el gobierno revocé el permiso para ciertas pricticas, incluyen-
do la deduccién automdtica por némina, para el pago de la deuda contraida por los empleados publi-
cos, del cual dependian los microprestamistas. Los prestatarios que no tenfan problemas para obtener
préstamos, incluso para pagar otros préstamos, de repente se encontraron sin acceso a mds crédito. Los

Bancos quedaron con grandes carteras en mora que habian sido respaldadas por el método de garantia
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de deduccién por némina que parecia ser seguro pero que ahora ya no existia. Al final, dos grandes
Bancos con grandes carteras de microfinanzas fracasaron, el sector de Bancos pequenos se encogié, se
disminuyé la competencia a nivel de banca minorista y los margenes promedio de los Bancos sobre
préstanos crecieron (Porteous, 2004, pdgs. 50 a 51). Parecerfa que los prestatarios también fueron
castigados. Talvez este fue también el resultado para los prestatarios en Bolivia, donde la crisis incluyé
una revuelta de deudores, una prolongada negociacién de alivio de la deuda, asi como una sacudida a
los prestamistas de consumo quienes se habfan lanzado al mercado de las microfinanzas sin entenderlo
(véase el Recuadro 11.3).

Punto 4.
Que el producto sea atractivo es importante

Cuando hablamos de “demanda” de servicios financieros, estamos realmente discutiendo qué tipos de
productos y servicios financieros les gustarfa comprar a los clientes y en qué cantidad. Tanto los servicios
financieros en si mismos, como la forma en que se mercadea su disponibilidad son cruciales en este
aspecto. Para ampliar el acceso a aquellos que estdn excluidos, los proveedores de servicios financieros
tienen que superar las dificultades de llegar al mercado con informacién acerca de sus productos y ser-
vicios. Van a necesitar enviar mensajes muy especificos a segmentos muy particulares del mercado. El
brindar mejor informacién a los clientes ayuda a entender mejor las caracteristicas del producto, sus
beneficios y obligaciones. El requisito final es proporcionar los productos que los clientes necesitan,
quieren y valoran lo suficiente para pagar por ellos. Aunque no es factible introducir una extensa dis-
cusién sobre las variedades de producto, se pueden hacer algunas observaciones sobre aspectos de las

categorias generales de productos de ahorro, crédito y servicios de pago y seguros.

Cuentas de ahorro

Tal como se anoté en el Capitulo I, el servicio financiero que mds demanda tiene a nivel global son los
ahorros seguros. Cuando no se cuenta con instituciones financieras (e incluso cuando se cuenta con
ellas) los individuos con frecuencia ahorran a través de medios informales tales como métodos de ahorro
rotativo y asociaciones de crédito (ROSCA, por sus siglas en Inglés). También ahorran escondiendo el
efectivo o en algunos lugares dando su efectivo a “cuidadores de dinero” que pueden ser comerciantes
locales, un prestamista o un vecino. Las personas a menudo pagan un cargo por este servicio, que en
esencia constituye una tasa de interés negativo, para mantener sus ahorros seguros. La gente también
ahorra en formas que no son financieras, por ejemplo en joyas o en ganaderia. En la mayoria de los
casos, el ahorro no es un asunto de frugalidad sino un asunto de supervivencia en los tiempos dificiles

asi como para satisfacer una serie de compromisos sociales.

La pregunta, desde la perspectiva de un potencial cliente, es si existe oferta de servicios de ahorro
institucionales adecuados y si los mismos son asequibles. En un reciente estudio sobre adultos urbanos
en Brasil, por ejemplo, el 64% de las personas que no tenfan cuenta en un Banco expresaron su interés
de tener una. Entre las razones voluntarias para no abrir una cuenta, la respuesta predominante fue los
altos cargos (Kumar, 2005, pdg. xxiii). El problema continta siendo un problema generalizado a lo

largo de mucho paises, aun cuando algunos Bancos e instituciones financieras debidamente licenciadas
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Recuadro 11.3
La sacudida del microcrédito en Bolivia

Después de la crisis de la hiperinflacién de mediados de los anos 80 y de las fuertes politicas de ajuste
estructural que le siguieron, Bolivia vio un rdpido crecimiento de la pequena empresa, especialmente
en el comercio, a medida que se derrumbaban tanto el empleo tradicional en la mineria como las
empresas estatales. El cambio econémico proveyé una oportunidad de oro para que las microfinan-
zas atendieran este mercadeo emergente (Marconi y Mosley, 2005, pdg. 3). Las primeras organiza-
ciones de micro crédito trabajaron con las autoridades bancarias y los donantes para transformarse

en Bancos y en intermediarios financieros no bancarios.

Los problemas surgieron cuando las comparias de crédito de consumo de Bolivia comenzaron a inun-
dar el mercado del microcrédito a finales de los anos 90. Como estas comparias de crédito no tenian
el conocimiento y la experiencia para analizar la capacidad de pago del cliente, usaron el hecho de que
una persona que solicitaba un crédito, habia pedido prestado o tenia un crédito vigente con una IMF
como prueba de su mérito crediticio (Von Stauffenberg, 2001, pag. 3). “Los clientes capitalizaron en
la creciente competencia, con frecuencia mantenian dos o mas créditos simultdneamente, prestando
mucho mds de lo que podian manejar. Algunos dejaron de hacer los pagos, o peor alin, comenzaron un

ciclo de préstamos usando lo que obtenian de un crédito para pagar otro” (Rhyne, 2001, pdg. 2).

Esta situacién de exceso de préstamos coincidié con el inicio de una gran recesion y los prestatarios se
encontraron atrapados en deudas que se dispararon a proporciones de crisis. Bolivia comenzé a expe-
rimentar una gran desestabilizacién social con protestas masivas acerca de los precios de los servicios
publicos bdsicos, como el agua y la electricidad. “Las microfinanzas, también sintieron la ira de los des-
poseidos. Las relaciones con los clientes empezaron a agriarse en la medida que los asesores de crédito
comenzaron a emplear mds tiempo tratando de recaudar con halagos los dineros adeudados por los

clientes, viéndose enfrentados a muchas deudas y a una demanda reducida (Rhyne, 2001, pdg. 2).

En esta atmodsfera politicamente cargada, se formaron dos “asociaciones de prestatarios” que ex-
plotaron el creciente desespero de la gente. Ambas asociaciones trabajaban con base en el mismo
principio: por una tarifa fija de membresia de Bs. 50 (aproximadamente $8.50 délares de los EE.UU.),
prometieron el alivio de la deuda a través de revueltas de los prestatarios. Su atractivo fue poderoso y
el nimero de miembros se disparé. No fue sorpresa que, en vista de las inminentes elecciones muni-
cipales, los partidos politicos se sintieran atraidos hacia una causa que disfrutaba de tan obvio apoyo
popular (Rhyne, 2001, pdag. 2).

Poco después, las asociaciones de deudores pusieron a sus propios lideres en la cdrcel. En una de
las asociaciones los lideres, de manera ilegal, cobraron los pagos de amortizaciéon de la deuda, que
se les adeudaba a los microprestamistas, y los usaron para hacer nuevos préstamos. En otra asocia-
cién, los lideres hicieron mal uso de los recursos de membresia, un delito menos espectacular, pero
fue suficiente para su destitucién. Después de unos pocos meses, las asociaciones resurgieron con
nuevos lideres. Ademds de la condonacién de la deuda, sus demandas incluian prohibiciones contra
ciertas prdcticas de cobro, periodos de gracia extendidos, mayores plazos para los préstamos y tasas

de interés del 2% anual. Las tdcticas escalaron y el ejemplo mds extremo puede ser el de julio de 2001
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cuando los manifestantes, llevando dinamita, tomaron la Superintendencia Bancaria, manteniendo a

los empleados como rehenes y amenazando con volar el edificio (Rhyne, 2001, pdg. 2).

La principal consecuencia ha sido la politizacién de las microfinanzas, ya que los micropréstamos
fueron reprogramados en respuesta a las demandas de los “carteles de deudores”. La experiencia
también apunta a importantes lecciones acerca de las técnicas de gestion del riesgo para todos los
proveedores de crédito que trabajan en el mismo sector de mercado y la importancia de una infra-
estructura para compartir informacién, tal como las centrales de crédito, que existen en mercados
maduros donde un ndimero de organizaciones compiten activamente. La experiencia boliviana tam-
bién apunta a las lecciones acerca de la relacion entre los proveedores de servicios financieros y sus
clientes. Si bien los Bancos de microfinanzas capotearon la crisis y continuaron su expansion, aunque
con pérdidas histéricas, los prestamistas de crédito de consumo no pudieron mantener la lealtad de
sus clientes, experimentaron altas tasas de mora en los pagos, y todos menos uno, cerraron. Las ONG
de microcrédito tuvieron experiencias diversas, aunque a las que mejor les fue parece que habian sido
organizadas por mujeres con base en el modelo de “banca comunitaria” haciendo responsable a la
comunidad por el pago de la obligacién, lo que incluye facilidades de préstamos de emergencia para

los miembros como una forma de seguro limitado (Marconi y Mosley, 2005, pags. 7 a 12).

han respondido disefando productos que buscan ser atractivos y accesibles. En Sudafrica, el sector de
la Banca privada ha desarrollado una “Cuenta Bancaria Bésica” o cuenta Mzansi, que no tiene cargos
generales y que causa un cargo fijo por transacciones que sobrepasen el tope maximo mensual permiti-
do. La cuenta estd limitada a pequefios saldos para desmotivar a los clientes regulares a que trasladen

sus cuentas tradicionales a este nuevo tipo de cuenta (Porteous, 2004, pdg. 34).

A mayor escala y con mayor experiencia, el Bank Rakyat de Indonesia ha construido una base de
clientes de mds de 25 millones de personas no sélo reduciendo la suma inicial de apertura de cuenta y
saldos minimos requeridos, sino también abriendo 3.900 pequenas subsucursales en las que los clien-
tes pueden hacer sus transacciones (Armenddriz de Aghion y Morduch, 2005, pdg. 147). En la India,
una forma de combatir la falta de incentivos para hacer un ahorro formal, debido a las distancias y al
tiempo para hacer los depésitos ha sido el despacho de agentes de ahorros que recogen las pequenas
sumas de ahorros bajo un esquema de comisién supervisado por varios programas gubernamentales
(Swarup y Bhattacharya, 2004, pdg. 150 a 152). En otro enfoque, el ANZ Bank se asoci6 con el Pro-
grama para el Desarrollo de las Naciones Unidas en las islas Fiji para hacer entrega de servicios ban-
carios a pequena escala a mds de 150 comunidades locales rurales y 100 escuelas. El programa se lleva

a cabo en seis camiones que son autosuficientes en materia de electricidad, teléfono o infraestructura

(Blacklock, 2005).

A los clientes no les gustan las cuentas de ahorro que no estdn bajo su control. Esto ha sido ca-
racteristico de los productos de ahorro de un niimero de organizaciones donde no se puede hacer el
retiro de fondos en cuentas de ahorro obligatorias hasta que el individuo se retire del programa. Los
ahorros obligatorios buscan, de manera muy amplia, “promover el hdbito del ahorro” asi como brindar
una forma para que la operacién de crédito introduzca un sustituto a la garantia prendaria. También

sirven para movilizar fondos para operaciones de crédito si la institucién estd autorizada para servir de
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intermediario. El Grameen Bank, el pionero de la metodologia de crédito a grupos de clientes, exigi6
ahorro obligatorio complementario pero comenzé a cambiar su enfoque en el 2000 al introducir cuen-
tas de ahorro y créditos més flexibles bajo el “Grameen Bank II” (Armenddriz de Aghion y Morduch,
2005, pags. 149 y 150; Rutherford, 2004, pdg. 5; Yunus, 2002, pigs. 4y 5).

Productos de crédito

La innovacién central en los tltimos 25 afos al incrementar el acceso al crédito para los pobres es, por
supuesto, el microcrédito cuyos principios y caracteristicas de producto son bien conocidos.” Préstamos
pequefios y a corto plazo que se repiten, creciendo con frecuencia a montos mds grandes y permitiendo
un uso relativamente no restringido, que fueran compatibles con los patrones de gastos e ingresos de
hogares y empresas pobres. La motivacién para el pago, asi como la evaluacién del riesgo, estaba in-
cluida en el producto y en la tecnologia de entrega a través de grupos de responsabilidad compartida,
sustitutos de las garantias, basados en la reputacién e incentivos de pago, que dependian del acceso

repetido a los servicios.

Tan crucial como ha sido la revolucién del microcrédito, no ha suministrado la gama completa
de productos de crédito que necesitan los pobres. El préstamo de capital de trabajo tipo “talla tinica”
implica términos inflexibles, ciclos de crédito rigidos y sumas que sélo son apropiadas para microem-
presas con una alta rotacién o para aquellas que producen flujos de caja regulares de manera semanal o
mensual. La inflexibilidad del producto limita su utilidad a las personas que operan negocios con flujos
de caja irregulares o que requieren de sumas mds altas (o menores) para darle apoyo a sus negocios. Los
clientes pueden usar el producto de crédito inapropiado, pueden no calificar para él o simplemente
deciden no solicitar el préstamo. Tal como se anoté anteriormente, no es un accidente que las organiza-

ciones que ofrecen microcrédito eviten en gran parte los préstamos al sector agricola.

El estrecho rango de productos que usualmente ofrecen los prestamistas de microcrédito, tampoco
cumple con los ciclos de crédito que necesitan la mayoria de los hogares, particularmente para inver-
siones a largo plazo como, por ejemplo, la vivienda. Aunque, con alguna frecuencia, se encuentran
préstamos catalogados de emergencia en algunas metodologias de crédito de grupos grandes y en coo-
perativas de crédito, son dificiles de encontrar en muchas instituciones financieras formales. Las ofertas
de crédito también se ven limitadas por los diversos requisitos de parte de las microempresas o PYMES

en crecimiento.

Las operaciones de microcrédito ofrecen préstamos con una tasa de interés mds alta que la que
ofrecen los Bancos comerciales a los clientes preferenciales. Esto refleja el alto costo de administrar
una cartera conformada por muchos préstamos pequefios de cantidades pequenas. Ademis, los clien-
tes de microcrédito con frecuencia pagan una serie de costos ocultos por transaccién. Por ejemplo, la
asistencia a una serie de reuniones regulares o sesiones de capacitacién de grupo, que son condiciones
para acceder al crédito, significa que los clientes tienen que cerrar sus negocios durante estas sesiones,
sacrificando ingreso y arriesgdndose a perder clientes de manera permanente. Cuando los requisitos de

documentacién son excesivos, se imponen costos adicionales por transaccién a los prestatarios, espe-

7 Para una revisién de los principios y prdcticas del microcrédito, véase a Rhyne y Holt (1995). Para una revisién mds profun-

da, acceder a UNCDF’s Microfinance Distance Learning Course, disponible en hitp:/fwww.uncdf.org/mfdl.
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cialmente a aquellas personas que no entienden muy bien los formatos o que no pueden leer la letra pe-
quena de los contratos de préstamo. Los clientes se encargan de llevar los documentos donde escribanos
para que sirvan de traductores. Estos costos ocultos, asi como las comisiones y honorarios pagados a los
funcionarios locales para que aprueben las solicitudes, pueden ser mds altos que los intereses pagados
sobre el préstamo (Morduch y Rutherford, 2003, pag.15; Robinson, 2001, pags. 210 a 213; Srivastava
y Basu, 2004, pdgs. 13y 14).°

Los operadores de microcrédito han sostenido durante mucho tiempo que el acceso al crédito es
mucho mds importante para los acreedores que recibir un subsidio para aliviar el costo total del ser-
vicio. La experiencia ha demostrado que, siempre y cuando las tasas de interés sean menores que las
ofrecidas por las fuentes de crédito, a las que de otra forma podrian acceder los pobres, principalmente
los prestamistas, y se pueda tener acceso al crédito en términos claros y sin obligaciones ocultas, habra

una fuerte demanda.

Muchos proveedores de microcrédito buscan sin embargo reducir los costos de transaccién para el
prestatario abriendo sucursales en lugares convenientes y exigiendo procedimientos estindar simples
que se ajusten a las caracteristicas de sus prestatarios. Los costos también tienden a bajar a medida
que se construye la infraestructura fisica y humana —los dos factores mds costosos en una operacion
de microcrédito. De hecho, la reduccién de costos por transaccidn se encuentra entre los factores mds

importantes cuando se trata de aumentar la demanda de microcrédito.

Si bien los objetivos sociales de los proveedores de microcrédito llevan a muchos de ellos a buscar la
reduccién de costos mientras expanden el acceso, muchos observadores consideran que la competencia
es una forma mds confiable de cumplir con esos objetivos. En la medida que la competencia se incre-
menta para clientes cada vez més exigentes, las tasas de interés tienden a bajar debido a las presiones del
mercado para disminuir los costos a través de una mejor eficiencia, mayor escala y nuevas tecnologfas.
“El mecanismo mds poderoso para bajar las tasas de interés en las microfinanzas es la competencia. En
mercados competitivos, la eficiencia ha mejorado y las tasas de interés han declinado” (Helms y Reille,
2004, pag. 11).

La competencia, sin embargo, puede demorarse mucho tiempo en darse para un mercado cualquiera
o reducir muy lentamente los costos para el cliente. Las altas tasas de interés por lo tanto se han tor-
nado en un asunto irresistible de discusion politica en algunos paises, particularmente durante épocas
de decaimiento econémico, cuando los prestatarios encuentran sus ingresos disminuidos, mientras el
pago de sus obligaciones no ha cambiado. El resultado es con frecuencia un tope legislado a la tasa de
interés que restringe las operaciones de microcrédito y su expansion a dreas y mercados de costos mds
altos (véase Capitulo V sobre la discusién acerca de tasas de interés). Ofrecer una gama mds amplia de
productos puede no ser econémico o no estar en la capacidad actual de algunas instituciones financie-
ras (véase Capitulo III). Por ejemplo, los préstamos a largo plazo por lo general requieren de garantias
prendarias que a su vez requieren de evaluaciones apropiadas para establecer su valor en un periodo de

tiempo razonable y la confianza de la institucion financiera de que puede tomar posesién en caso de in-

8 Si bien la extensién de pagos por sobornos no estd bien documentada, algunos estudios han anotado que los sobornos pueden ir
de un 10 a un 40% de la suma prestada (Srivastava y Basu, 2004, pdg. 14) y los costos por transaccién, no relacionados con los
sobornos pueden ser de un 20% de la suma prestada ya sea que se apruebe o no el préstamo (Robinson, 2001, pdg. 211).
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cumplimiento en el pago. Ademds, muchas operaciones de microcrédito pequenas no pueden manejar
diversos productos de crédito o satisfacer las necesidades de un capital de trabajo grande y de conceder
préstamos sobre activos fijos. Existe por lo tanto una buena razén para que a las instituciones finan-
cieras, ademds de las organizaciones de microcrédito —incluyendo cooperativas de crédito, Bancos de
ahorros, Bancos postales y Bancos comerciales— se les exija ofrecer una gama completa de servicios

financieros a los pobres.

Servicios de pago

Un servicio valorado por lo clientes en todas partes es un servicio de pagos seguro, rdpido y de bajo
costo. Los clientes de ingresos mds altos tienen una mayor necesidad de hacer pagos financieros como el
pago de impuestos, de servicios publicos o de otros bienes y servicios. Aunque es poco probable que las
personas de bajos ingresos tengan cuentas corrientes en los Bancos y hagan la mayorfa de sus pagos en
efectivo, parecen estar dispuestos a aumentar el uso de instrumentos financieros de pago, tales como las
transferencias locales o internacionales de dinero. Esto en parte es cierto debido a que el sector financie-
ro estd cambiando répidamente por los avances tecnolédgicos que hacen que este tipo de transacciones
sea cada vez mis factible y seguro. En parte también es la respuesta a un mayor escrutinio oficial sobre
los servicios de pago, especialmente los internacionales, debido a las cada vez mayor preocupacién so-
bre actividades de lavado de activos y financiacién del terrorismo. En la medida que mds transacciones
se han movido para el lado del sector financiero formal, su alto costo ha recibido la atencién politica

haciendo que la presién politica baje los cargos que se cobran.

De hecho, la competencia entre muchas firmas financieras que han sido atraidas hacia estas nuevas
oportunidades para lograr utilidades en las remesas de los trabajadores en el extranjero, ha obligado a
que se reduzcan los cargos. El costo para transferir $200 ddlares de los Estados Unidos a destinos prin-
cipales en América Latina habia sido del orden de $40 délares a finales de los afios 90 y mucho mds
costoso a otros destinos. Los residentes en el extranjero prefieren enviar su dinero a través de canales
informales de transferencia. No sélo son estos tltimos mucho mds econémicos que las transferencias
formales, sino que también son mds confidenciales aunque menos seguros. Para 2002, sin embargo, el
costo de dicha transferencia se habia reducido a la mitad, por lo menos en los principales medios que
estaban evidenciando un rdpido crecimiento. Donald Terry, Gerente de Fondo Multilateral de Inver-
siones del Banco Interamericano de Desarrollo, que ha lanzado un niimero de proyectos innovadores
para canalizar las remesas en instituciones a nivel de comunidad en la regién, asegurd, en mayo de
2005, durante las consultas previas a la preparacién de este libro, que: “De manera muy conservadora
se calcula que el total agregado de remesas a América Latina y el Caribe a través de los canales formales
durante esta década, sea de $450.000 millones de délares de los EE.UU., aun tomando la mitad de la

tasa actual de crecimiento. Las cifras son asombrosas bajo cualquier escenario”

Un ejemplo de las innovaciones técnicas que estdn impulsando el cambio en la industria, es el uso
de tarjetas plasticas recargables de valor almacenado. Esta modalidad estd empezando a coger impulso
para hacer y recibir pagos, para compras por parte de comerciantes, y como una forma de atender a las
personas “desbancarizadas” de bajos ingresos. Las tarjetas se pueden poner a disposicion de individuos

aunque no tengan cuentas bancarias porque los fondos pueden ser transferidos a las tarjetas por terce-
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ros, incluyendo empleados y familiares, en otros paises en el cual exista un programa asociado a través

del cual se pueda iniciar la transferencia (Jacob y otros, 2005).

En muchos paises, las viejas tecnologfas retienen sin embargo su rol en la realizacién de pagos, in-
cluyendo las del sistema postal, que es la institucién con la mds amplia presencia fisica en la mayoria
de los paises. Por supuesto el uso de diferentes sistemas de pago difiere segtin el pais. En paises donde
los residentes dudarian sobre el uso del sistema postal para enviar por correo cualquier cosa de valor
es poco probable que lo usen para transferir dinero. En otros paises el sistema postal es ampliamente
considerado como un sistema seguro, aunque con frecuencia burocritico, y donde existen los Bancos
postales ofrecen un rango de servicios financieros directamente afiliados (véase Scher y Yoshino, 2004,

sobre una serie de experiencias en Asia).

No obstante estdn ocurriendo cambios en los sistemas basados en el servicio postal. La forma tra-
dicional de hacer un pago o una transferencia de fondos en el sistema postal, el giro postal, estd siendo
superada cada vez mds por otras transferencias financieras postales tales como las cuentas de “giro” electré-
nico en paises donde se mantiene este sistema. La Unién Postal Universal facilita las transferencias tanto
tradicionales como las transferencias nuevas entre paises miembros, y Eurogiro, una red internacional prin-
cipalmente de sistemas financieros postales, se ha desarrollado como un instrumento alterno estandar para

las transferencias internacionales.

Ademds, el Consejo Mundial de Cooperativas de Crédito (World Council of Credit Unions — WOC-
CU) ha desarrollado un sistema de pagos transfronterizo para sus miembros llamado IRzer que les permite
a los emigrantes hacer remesas a bajo costo. También, una asociacién global con MoneyGram ha anadido
cooperativas crediticias como remitentes. Asociaciones de instituciones financieras como La Caixa en Es-
pana o grandes Bancos de los Estados Unidos (Citibank, Bank of America y Wells Fargo) con Bancos de
América Latina han tomado grandes iniciativas. Otros desarrollos han tenido lugar en Singapur, Malasia y
las Filipinas, dirigidas a perfeccionar el proceso de remesas. Iniciativas de companias de tarjetas de crédito,

como VISA, ofrecen también nuevas opciones para remesas (IMFE, 2005, pdg. 33).

El dinamismo del mercado se puede ver en Asia y también en América Latina, segtn lo indica la expe-
riencia de las Filipinas. Ademds de las companias tradicionales de transferencia de dinero, los nuevos parti-
cipantes en el mercado filipino incluyen un nimero de Bancos establecidos en el extranjero, companias de
servicios de remesas basadas en Internet y sistemas de transferencias basados en teléfonos méviles. Los nue-
vos jugadores traen a la industria mds alianzas con companias de tarjetas, Bancos, companias de seguros y de
telecomunicaciones. Algunas van mds alld de ofrecer simples servicios de remesas para trabajadores emigran-
tes al vincular a las familias por medio de programas de sustento y franquicias —tal como lo implementé un
Banco de ahorro filipino— o al vincular a los marineros a un producto de inversién y ahorro — tal como lo

implement6 una gran compania de seguros filipina (Asian Development Bank, 2004, pdg. 44).

Si bien los nuevos servicios de pago electrénicos son un fenémeno primordialmente urbano, efectuar
pagos a residentes en dreas rurales —“recorrer la tltima milla”— sigue siendo un desafio. Sin embargo, tal
como lo ilustran los casos de Camboya y Ghana, las finanzas pueden seguir rdpidamente el desarrollo fisico

de la infraestructura y atender las 4reas rurales con una nueva tecnologfa:
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“el Banco ACLEDA descubrié una demanda latente por transferencias locales de
dinero al incrementar la presencia de sucursales y presencia de servicios postales.
Estos siguieron el desarrollo de la infraestructura de carreteras y telecomunicaciones
a las aisladas provincias de Camboya. Redes en linea en dreas menos aisladas, les
permitian a los clientes enviar dinero a los parientes en los poblados, y a las empresas
micro y pequenas el envio de pagos a los proveedores y recibir transferencias de los
compradores. Este sistema reemplaz el sistema informal, de usar a los amigos y a los
taxis para el transporte de efectivo, — un sistema que a menudo era poco confiable e
inseguro. El uso del producto crecié de 1.000 transacciones en 2000, lo que era muy
atractivo para proyectos de desarrollo e instituciones que envian fondos a sus oficinas
en pueblos rurales, a 50.000 en 2004. El tamano promedio de la transaccién decrecié
en casi un 260% lo que muestra una mayor penetracién del mercado de transacciones
mds pequenas, particularmente de trabajadores de fdbricas urbanas que envian parte
de sus salarios a sus hogares en el pueblo” (Clark, 2005, pags. 194, 224 y 225).

El Banco Apex es la tesorerfa central para los Bancos rurales de Ghana, una red de mds de
100 Bancos que representan mds de 400 puntos de servicio, algunos en pequefios poblados
de no mds de 500 habitantes. Estudios de mercado en las dreas rurales atendidas por estos
Bancos revelaron que los clientes tenfan dificultad para acceder a las transferencias que
venian de las dreas urbanas en Ghana. Las acciones de los criminales estaban haciendo
las cosas extremadamente dificiles para los comerciantes que llevaban grandes sumas
en efectivo consigo para efectos de negocios...El Apex Bank desarrollé el ‘Apex Link,
un sistema nacional de transferencia de dinero. El servicio usa un software propietario
para administrar las transferencias de dinero entre Bancos rurales por medio de mensajes
codificados que se envian por teléfono, fax o correo expreso. El tiempo para completar la
transaccién va de 15 minutos a 24 horas y las transferencias se pueden hacer en efectivo o
desde una cuenta, haciendo que el servicio sea accesible tanto para clientes como para no

clientes” (Isern y colaboradores, 2005, pdg. 5).

Seguros

Los seguros son por tradicién un servicio financiero no bancario, pero ha sido uno que hasta el momento ha
encontrado un mercado mds pequeno en los pobres y en la poblacién de bajos ingresos, que el crédito y los
ahorros. Los seguros son un tipo de servicio financiero fundamentalmente diferente al del ahorro y el crédito,

que requiere de un conjunto de habilidades, entrega financiera y experiencia institucional diferentes.

Con lo siglos, las personas en las comunidades pobres y de bajos ingresos han reunido sus recursos para
ayudarse unos a otros en tiempos dificiles. Por medio de sociedades funerarias, de ROSCA y de fuertes
redes comunitarias y sociales, tales como el sistema de “un amigo necesitado” en Uganda, y la cultura de
« . . » . . .

trabajar conjuntamente” de Kenya, la gente ha creado mecanismos que les ayudan a manejar los riesgos
financieros en sus vidas (McCord y Osinde, 2003, pdg. 1). Sin embargo, estos importantes sistemas co-

munitarios por lo general ofrecen servicios muy especificos y no movilizan recursos lo suficientemente
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grandes para proteger a la gente contra pérdidas provenientes de una diversidad de eventos frecuentes
tales como enfermedad, pérdida de las cosechas, sequia, accidentes y pérdida de la propiedad o de activos

productores de ingreso.

Sila poblacién cubierta por el seguro fuera visualizada como una pirdmide de trabajadores y empresarios
que pudieran hacer pagos regulares de primas o a cuyo nombre se puede realizar dichos pagos, entonces
serfa como se ilustra en la figura del Recuadro I1.4. El grupo de poblacién con mayor vulnerabilidad se en-
cuentra por lo general por fuera de la economia formal y por fuera de la pirimide. Mds de 2.000 millones de
personas en todo el mundo no estdn cubiertas por ninguna clase formal de proteccién de seguridad social.
Los trabajadores de la economia informal usualmente no tienen acceso a servicios de seguro. La necesidad

mds apremiante es usualmente un seguro de salud (CGAD, 2003, pdg. 29).

Una respuesta es los microseguros, una linea de seguros relativamente reciente:

“Los microseguros constituyen la proteccion de las personas de bajos ingresos contra peligros
especificos a cambio del pago de una prima corriente que es proporcional a la probabilidad
y al costo del riesgo involucrado. Las personas de bajos ingresos pueden usar el microseguro,
donde se encuentre disponible, como una de las muchas herramientas para manejar el riesgo.
Otras herramientas incluyen sistemas de apoyo mutuo basados en la comunidad; reducir y
evitar el riesgo; acceso a otros servicios financieros de manejo de riesgo tales como los ahorros
y préstamos de emergencia; y opciones de proteccién social disponibles a través del Estado.
Juntas, estas herramientas forman una compleja matriz por medio de la cual las personas de

bajos ingresos pueden manejar sus riesgos” (CGAP, 2003, pag. 1).

El microseguro no consiste en simplemente reducir los productos comerciales de seguros; requiere de
productos nuevos y diferentes que respondan especificamente al mercado de bajos ingresos. Los riesgos
que confrontan las personas pobres son muy parecidos a los de la mayoria de los individuos pero con una
mayor frecuencia y con un impacto financiero relativamente mayor. Como las personas de bajos ingresos
con frecuencia viven y trabajan en 4reas de mayor riesgo, estin endémicamente expuestos a un riesgo relati-
vamente mds alto. Puesto que tienen poco dinero, si lo tienen, para responder a un riesgo, su vulnerabilidad
se exacerba atin mas (CGAP, 2003, pdg. 30).

En Africa oriental, como en otras partes, se estin utilizando algunos modelos para la entrega de mi-
croseguros en materia de seguro de salud. Estos modelos incluyen hospitales y clinicas que han creado
cubrimiento prepagado o un fondo de cubrimiento de riesgo que opera en sus propias instalaciones. Por
ejemplo, BRAC y el Banco Grameen en Bangladesh usan modelos similares pero manejan sus propias cli-
nicas, u ofrecen cuidado de la salud y seguros de manera independiente (Ahmed y colaboradores, 2005).
Otros enfoques incluyen modelos basados en la comunidad de propiedad de sus miembros y manejados por
miembros que absorben el riesgo, o instituciones financieras minoristas u organizaciones administradoras
de salud que asumen el riesgo, o una sociedad donde el asegurador retiene el riesgo (McCord y Osinde,
2003). Los aseguradores en salud, que intentan proporcionar servicios a los pobres, todavia luchan por
encontrar un equilibrio entre ofrecer una amplia cobertura para satisfacer las necesidades de los clientes y

cobrar unas primas razonables. En general estos servicios no se brindan atn sobre una base sostenible.

Un ntimero de proveedores de servicios financieros y aseguradores regulados también estd comenzando
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Recuadro 11.4
La piramide de los seguros

El Grupo de Trabajo sobre Microseguros de CGAP ha hecho una ilustracién de la gama de mo-
dalidades para la provisién de seguros en lo que ha llamado la “pirdmide de los seguros” la cual

comprende::

Seguros
Individuales

Otros seguros de grupo

Seguros negociados colectivamente

Seguro social

El Seguro Social estd en la base de la pirdmide y brinda el cubrimiento mdas amplio. Las definiciones
del seguro social varian enormemente, pero por lo general tienen dos elementos necesarios: han
sido establecidos a través de un proceso politico y son obligatorios para todas las partes concernien-
tes. Pueden estar financiados por las ganancias de los impuestos generales, por impuestos especia-
les, por gravdmenes o cargos especiales y son administrados por instituciones gubernamentales, por
instituciones de propésito especial o del sector privado. Por lo general brindan cierto nivel de com-
pensacién en los ingresos en caso de accidentes de trabajo, enfermedad, incapacidad, retiro, des-

empleo, licencias de maternidad (y paternidad) asi como pagos para ayudar en la rehabilitacion.

Seguros negociados colectivamente, se ofrece a muchos grupos de empleados y cubre diferentes
tipos de seguros —de vida, salud, suplementarios por accidente y enfermedad, beneficios de retiro y
otros— que se acuerdan por medio de negociacion colectiva entre los sindicatos y las asociaciones

de empleadores, empresas o el gobierno (servicio civil).
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Otros grupos de seguros se ofrecen a través de varios grupos afines — sindicatos, asociaciones
profesionales, cooperativas, grupos religiosos y otros. La cobertura del seguro puede ir desde los
esquemas tradicionales de seguros de vida de grupo, a través de una variedad de productos, hasta
incluir seguros especiales que necesitan miembros de ciertas asociaciones gremiales (por ejemplo
los comerciantes de pescado). Estos esquemas pueden variar enormemente en su estructura e ir
desde planes obligatorios para todos en un grupo en particular y con una prima que se paga cen-

tralmente, hasta planes donde el ingreso es voluntario y donde cada individuo paga su prima.

Seguros individuales son ofrecidos por compafriias de seguros publicas y privadas. Los seguros indi-
viduales por lo general cubren vida, salud, automéviles y otras necesidades individuales. Las com-

panias de seguros cobran sus primas directamente a sus asegurados.

En la base de la pirdmide, vemos los planes obligatorios que cubren grandes segmentos de la
poblacién y que son los menos costosos de administrar ya que no requieren del reaseguro tradicio-
nal. Entre mds se sube en la pirdmide, se incurre en mds gastos de mercadeo y venta, entre mds
reaseguro se requiere, los costos de las transacciones son mayores y la operacién del plan se hace
también mas costosa (CGAP, 2003, pdgs. 27 a 29).

a ofrecer productos de seguros al mercado de bajos ingresos. Por ejemplo, AIG, una aseguradora mundial,
trabaja con casi todas las IMF en Uganda cubriendo a 2.9 millones de personas con microseguros por
muerte accidental. Las aseguradoras reguladas como Delta Life (Bangladesh) han reducido los servicios
de seguros y ofrecen un producto de ahorros a largo plazo (anualidad) con seguro de vida con un prima al
alcance de la gente pobre (Cohen y McCord, 2003, pdg. 2). El producto de dotacién de Delta es versitil,
logra reunir las ventajas del ahorro en pequenas sumas, la habilidad de prestar contra el valor de entrega del
contrato, y seguros (McCord y Churchill, 2005, pdgs. 55 y 56). Mds de medio millén de guatemaltecos
tienen acceso a un seguro de vida y 54.000 tienen una pdliza de microseguro para servicios funerarios y
cobertura de accidentes a través de COLUMNA, una compania de seguros creada por uniones crediticias
de Guatemala. Casi el 90% de los clientes de COLUMNA son miembros de 35 cooperativas crediticias
afiliadas a la Federacién Guatemalteca de Cooperativas de Crédito; la mayoria vive en dreas rurales y trabaja

en la agricultura y en la economfa informal (Herrera y Miranda, 2004, pdg. 3).

El tipo més comun de microseguros que se ofrece a través de instituciones de crédito es el seguro de vida
que sirve mds para proteger al prestamista que para reducir la vulnerabilidad del prestatario. Con frecuencia
es de cardcter obligatorio. Estas pdlizas de seguros pagan las sumas pendientes de pago en un préstamo en
caso que el prestatario llegara a morir o quedara incapacitado. El costo del seguro usualmente se integra en
los cargos del préstamo y el prestamista puede manejar el programa de seguros a través de un fondo especial
de reservas generado por los cargos o puede subcontratar este riesgo con agentes o compafias especializadas
en seguros. En reconocimiento a la complejidad del negocio, los Bancos de ahorros tienden a subcontratar
el disefio y administracién de dichas pélizas con una entidad separada que puede ser una compaiia de se-
guros de propiedad del Banco de ahorros (WSBI, 2004, pdgs. 27 y 28).

Asi como el producto de Delta Life que se ofrece en Bangladesh, hay otros productos de seguros vincu-

lados a ahorros, mayormente pélizas de seguro de vida que acumulan “valor en efectivo” sobre el cual el ase-
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gurado puede solicitar un préstamo o retirar dinero. Estas pdlizas incluyen planes de ahorros contractuales
con un componente de seguros, de tal forma que si el ahorrador muere antes de alcanzar la meta de ahorro,
la poliza paga la parte faltante (para vivienda o para la educacién de los hijos). Estas pélizas son ofrecidas
por aseguradoras reguladas tales como Delta Life, y un nimero de Bancos de ahorros que incluyen Banco-
Estado de Chile, Banco Caja Social en Colombia, el Banco Gubernamental de Ahorros en Tailandia, y los
Bancos de ahorros postales de Benin y Burkina Faso. Otros tipos de seguros son menos comunes aunque el
Banco Caja Social por ejemplo ofrece una pdliza llamada pdliza del hogar que cubre danos a la propiedad y

responsabilidad civil contra terceros (WSBI, 2004, pdg. 29).

En algunos mercados, la introduccién de los microseguros no ha sido un paso fécil. Algunos planes
piloto de microseguros han encontrado que las personas con frecuencia prefieren el crédito y los ahorros a
los seguros como una forma de reducir las vulnerabilidades contra eventos inesperados (McCord y Osinde,
2003, pag. 6).

“...el concepto de mancomunar el riesgo no estd claro para muchos hogares pobres
o subscriptores de pélizas de microseguros. No saben diferenciar entre prepago y
seguros. Las primas se perciben fundamentalmente como un pago por un servicio al
cual uno tiene derecho a acceder en un lapso de un ano, y no como un plan de pagos a
largo plazo para permitir el acceso a los servicios cuando se necesiten. La aclaracién de

este y de otros conceptos de seguros es primordial para el éxito de cualquier iniciativa
de microseguros” (Cohen y Sebstad, 2004, pdg. 51).

En otras palabras, la falta de claridad acerca de c6mo funcionan los seguros, qué cubren y los procedi-
mientos de reclamacién, limitan la demanda de los clientes y de los clientes potenciales. La confusién estd

muy bien ilustrada con ejemplos de Kenya e India:

“Una de las damas de Zusaidiane sisi kwa sisi en el Sur B de Nairobi habia asegurado
su negocio contra incendio, pagé primas de Sh. 600 mensuales durante dos afios, y de
pronto ‘{Todo ese dinero! Y dejé de pagar.” Muchas personas no estdn seguras de estar
obteniendo valor por el dinero si el riesgo no se presenta’ (Cohen y Sebstad, 2004,

pag. 52).

“Una prestataria habia deducido 500 Rs. para un plan de seguros. Sin embargo no sabia
para qué era, s6lo que era una vima (seguro). Habia estado gravemente enferma el afio
anterior y habia gastado varios miles de Rupias en hospitalizacién y tratamiento. Sin
embargo no presenté la reclamacién pues no sabia que podia hacerlo. Nadie le habia
informado. [Otros clientes piensan] que el seguro sélo cubria problemas de salud.
En los disturbios de 1995 y 1996 le habian incendiado la casa. No presenté ninguna
reclamacién, no pensé que tenia cubrimiento del seguro. [Otros encuentran que] el
papeleo era dificil puesto que los doctores con frecuencia no dan recibos” (McCord y
colaboradores, 2001, pags. 25 y 20).

La confusién de los clientes con respecto a los productos de seguros, lo que estdn dispuestos a pagar

por ellos y cémo presentar una reclamacién, se hace extensivo a muchos esfuerzos de microseguros. Desde



el punto de vista del proveedor, los microaseguradores estdn encontrando que la via mds promisoria para
suministrar estos servicios es a través de sociedades con companias de seguros que ya poseen las habilidades
y la experiencia. Todavia existe una gran diferencia entre lo que las instituciones financieras consideran
importante, por ejemplo un seguro por la vida del crédito, y lo que los potenciales clientes piensan que es
importante, un seguro de salud, vida, propiedad y ganaderia. En pocas palabras, el sector de seguros todavia
estd en una etapa incipiente en el suministro de servicios que los pobres y la poblacién de bajos ingresos

puedan encontrar atractivos para reducir su vulnerabilidad.

Conclusion

Hay un gran niimero, una diversidad y una complejidad de razones por las cuales los clientes pobres y
de bajos ingresos no buscan — o no se les ofrece — mads acceso a los servicios financieros formales. En
algunos casos existe una demanda latente que los proveedores de servicios financieros innovadores pue-
den introducir en el mercado. En algunos casos la demanda no puede ser satisfecha por los productos
financieros o las metodologias de entrega que estdn siendo ofrecidas actualmente. En todos los casos,
los pobres y las personas de bajos ingresos quieren servicios financieros que se satisfagan sus necesidades
para poder manejar mejor sus hogares y empresas. Estas necesidades no son sorprendentes: servicios
financieros convenientes, asequibles, flexibles, permanentemente disponibles, confiables y seguros. En
todos los casos, las instituciones financieras han sido mds exitosas en liberar la demanda o en estimularla

cuando “miran a través de los ojos de los clientes.”

En el préximo capitulo vamos a volcar nuestra atencién sobre la parte de suministro y nos vamos a pre-
guntar: ;cudles son las principales limitaciones que las instituciones financieras minoristas encuentran para

el suministro de servicios a las personas pobres y de bajos ingresos?



Capitulo Il

POR QUE LAS INSTITUCIONES FINANCIERAS
MINORISTAS PUEDEN ATENDER MEJOR
A LAS PERSONAS POBRES Y DE BAJOS INGRESOS

“La prueba reina de que los pobres son solventes
es que sus bancos también son solventes.”

Entrevistado de una institucién multilateral

os servicios financieros que se ofrecen a los pobres y a los clientes de bajos ingresos en los paises
en vias de desarrollo han crecido rdpidamente en las dltimas décadas. La evidencia es que la de-
manda crece cuando los proveedores de servicios financieros entienden qué es lo que los clientes
usan y valoran y entonces ofrecen los productos y los servicios que los clientes quieren comprar. Cuando
estas operaciones funcionan con precios apropiados y estructuras institucionales eficientes, racionaliza-
das, pueden convertirse en negocios rentables que alcanzan la escala necesaria para ser jugadores cada
vez mds importantes dentro de un inmenso mercado. Y sin embargo, la mayoria de las personas pobres

bancarizables del mundo todavia se encuentran desbancarizadas.

La pregunta crucial para las finanzas incluyentes es: ;por qué, a pesar de la diversidad de instituciones
y durante mds de dos siglos de experiencia institucional, a las personas pobres todavia se les atiende tan
mal? Los operadores de estos proveedores de servicios financieros son los gobiernos, las organizaciones
civicas independientes, los empresarios sociales y las empresas con dnimo de lucro. ;Por qué no llegan a

las personas mds pobres?

Es ampliamente reconocido que un ambiente de politica permisiva es una condicién importante para au-
mentar el acceso, pero no es una condicion suficiente. Ademds, el entorno comercial global afecta la voluntad
de las instituciones financieras para otorgar crédito mds alld de los préstamos prendarios a corto plazo. Mis
alld de estas consideraciones, aumentar el acceso a los servicios financieros para las personas -desbancarizadas
y sub-bancarizadas requiere de innovacion en los productos y en los medios de llegar a los clientes, mejorar
la capacidad en las organizaciones minoristas, financiacién adecuada, gestién experimentada y construir una

infraestructura de apoyo.

Este capitulo se enfoca en las restricciones en el suministro a nivel de las instituciones financieras minoris-
tas. Un examen de por qué el suministro no crece mds répido, o en mds lugares, puede abordarse de maneras
diferentes. Las restricciones incluyen las que son internas a la institucién financiera y las restricciones que se
encuentran en la infraestructura de apoyo, los marcos reguladores y las agendas politicas. Los capitulos IV a VI
se enfocan en los factores externos a la institucion financiera, incluyendo aquéllos en los mercados financieros,

el marco regulador y el ambiente de la politica. Aunque en cierto sentido esta division es artificial, los asuntos
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que se discuten en este capitulo son los que, en gran parte, se encuentran bajo el control de las instituciones.

Una revisién de por qué las instituciones financieras minoristas han sido lentas en ampliarse en el
segmento del mercado de los hogares y empresas pobres y de bajos ingresos, sirve dos propésitos dentro
del didlogo nacional. Primero, puede ayudar a las partes interesadas a entender a qué partes de su pro-
pio mercado podrian decidir entrar las diferentes organizaciones y bajo qué condiciones. Segundo, la

revisién puede ser util para evaluar las prioridades para inversién.
Este capitulo estd organizado alrededor de tres problemas principales:

* El primer tema trata las restricciones generales para aumentar el suministro, tales como las per-
cepciones del mercado, las estrategias comerciales y las razones por las cuales las instituciones
financieras minoristas deciden o no atender el mercado o ampliar los servicios en favor de las
personas pobres y las empresas. Comprende una discusion de la diversidad de formularios legales

y organizacionales.

* El segundo tema se enfoca en restricciones mds detalladas que enfrentan los proveedores. Se
tratan factores como las politicas de precios, el riesgo administrativo, la seleccién de productos

para ofrecer, lograr economias de escala y alcance, y aumento de la eficacia.

*  El tercer tema es uno que mira hacia el futuro. Trata sobre la pregunta de innovacién, y por qué algu-

nas instituciones son mds dindmicas que otras. Se tiene en cuenta el asunto de la gobernabilidad.

Punto 1.
Estructuras de rentabilidad, riesgo e incentivo

El punto de partida histérico para la participacién de las “instituciones financieras alternas™ en los
servicios financieros para los pobres y las personas de bajos ingresos era que los bancos comerciales, la
fuente normal de servicios financieros minoristas, no atendian esta clientela. En respuesta a esto crecie-
ron las instituciones financieras alternas, incluyendo bancos estatales agricolas, bancos de desarrollo, de
ahorros y postales, cajas de ahorros de propiedad de los miembros e instituciones de crédito, y bancos
locales y/o rurales de bajo capital, y el rango de bancos especializados y de compafifas financieras que
ofrecen microfinanzas (CGAP, 2004, pdg. 2). Muchos fueron constituidos estatutariamente para ofrecer
s6lo servicios limitados, estaban restringidos a ser usados sélo por los miembros, o estaban orientados
por los gobiernos para atender sélo sectores prioritarios de la economia, como la agricultura. Esto privé
a la inmensa mayoria de personas pobres, incluyendo empresarios y hogares urbanos, de los servicios

financieros, particularmente de crédito.

En las dltimas dos décadas, la apertura financiera y otras reformas politicas en muchos paises en de-
sarrollo abrié espacios para innovacién en tecnologfas financieras (Westley, 1999; Gonzalez-Vega, 2003,
pdg. 20). En otros paises, los pioneros iniciaron el microcrédito como parte de estrategias para el alivio
de la pobreza, no con el objetivo especifico de vincularse al sistema financiero. En ambos casos, quizds
por razones diferentes, bajo condiciones diferentes, muchas organizaciones aprovecharon la oportuni-

dad de ampliar las fronteras del suministro financiero a las poblaciones no bancarizadas. Lo hicieron

9 o .. . . . ..
El término “instituciones financieras alternas” se usa consistentemente con el estudio citado.
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innovando en el mercado. Estos innovadores tempranos incluyeron ONG y ONG que se han transfor-
mado luego en empresas comerciales, cooperativas, bancos minoristas y redes nacionales de bancos mi-
noristas estatales.” No obstante, dado que el segmento del mercado de hogares y empresas pobres y de
bajos ingresos es tan grande y estd creciendo, el suministro de servicios financieros minoristas contintia
queddndose atrds. De hecho, hay una percepcién general de que las instituciones financieras alternas, a
pesar de su alcance e infraestructura, probablemente atienden sélo a una minoria de la clientela para la

que fueron creadas, y muchas sufren importantes limitaciones (CGAD, 2004, pég. 3).

Rentabilidad

La rentabilidad de atender hogares y empresas pobres es la preocupacién principal para muchas ins-
tituciones financieras minoristas —las que tienen un “doble propdsito” asi como las que buscan au-
mentar al mdximo las ganancias. Muchos proveedores de servicios financieros no buscan “aumentar las
ganancias al mdximo,” aunque “buscan una ganancia.” Por ejemplo, las cooperativas buscan brindar un
retorno positivo a sus miembros a través de las cuentas de ahorro y los dividendos y construir reservas
de capital para facilitar el crecimiento y asegurar la seguridad. Las ONG de microcrédito buscan usar las
ganancias retenidas para ampliar sus carteras. Las instituciones financieras constituidas comercialmente,
incluyendo las que se han transformado de ONG a instituciones financieras comerciales o especiali-
zadas, buscan ganancias por todas estas razones y también buscan brindar un retorno a los accionistas.
Los Bancos de propiedad del estado, orientados comercialmente, buscan ganancias para no agotar la
tesorerfa nacional, pero también para brindar un retorno positivo a los ahorradores que a menudo cons-

tituyen la mayor cantidad de sus clientes.

Los Bancos comerciales minoristas, de otra parte, buscan aumentar al méximo las ganancias. Sin
embargo, las motivaciones pueden ser totalmente diferentes entre un Banco comercial minorista peque-
fio, local, privado y uno que se enfoque en atender a los clientes corporativos nacionales. Por contraste,
algunas ONG, instituciones gubernamentales, proyectos de donantes y apoyados por el gobierno, no
buscan ser rentables; su objetivo primario es servir como un canal para el desembolso de los fondos.
Las organizaciones y proyectos de este tltimo tipo con frecuencia se disefian con una duracién de vida

limitada o se establecen para ser financiadas con una asignacién de presupuesto designada.

Hay dos maneras de evaluar la rentabilidad de atender el extremo de bajos ingresos del mercado
minorista. El primero es, si atender a los clientes pobres puede ser una empresa comercial rentable, y
el segundo es, si es relativamente rentable cuando se compara con otras posibles lineas del negocio. Las
principales preguntas que se hacen las instituciones financieras cuando evaltan la rentabilidad de entrar
o ampliarse en este mercado son: ;las personas pobres y de bajos ingresos presentan un mayor riesgo? ;El
negocio es lo suficientemente rentable? ;Los incentivos que existen dentro de la cultura corporativa, el

modelo comercial central y la estrategia de crecimiento, son compatibles con atender este mercado?

107 65 innovadores tempranos en el Mercado incluyen al Banco Rakyat de Indonesia, un Banco de propiedad del Estado;
PRODEM, una ONG en Bolivia que se convirtié mds tarde en BancoSol, un banco privado que desarrollé a PRODEM
FFD, una compafifa de finanzas especializada dedicada a las microfinanzas; el Banco Grameen, la Asociacién para Avance
Social (ASA), el Comité de Avance Rural de Bangladesh (BRAC) y Proshika en Bangladesh, que se originé como una
ONG; y cooperativas, en particular, un movimiento importante temprano de cooperativas de Guatemala y su federacion

nacional (FENACOACQ).
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Riesgo

La rentabilidad de atender a clientes pobres depende del producto o servicio en cuestién. Histéricamen-
te, el servicio central que se ofrece en las microfinanzas ha sido el microcrédito. Ademds de las preguntas
de costo, ganancias y volumen, el prestamista necesita saber qué tan alto es el riesgo de que los clientes
incumplan, lo cual representaria una pérdida importante en los ingresos y una reduccién de los activos

generadores de ingresos.

No es raro para las operaciones de microcrédito informar sobre niveles de riesgo y pérdidas de
préstamos en sus carteras, bien por debajo de las de los prestamistas bancarios convencionales en los
mismos paises. Una de las primeras lecciones del microcrédito fue que las personas pobres pagan sus
préstamos y son clientes solventes (Christen, 1997, pdgs. 16 y 17). Las estrategias de mitigacion del
riesgo adoptadas por los microprestamistas demostraron que ese pago depende fundamentalmente de
factores dentro del control de la institucién que presta. En contraste, muchas organizaciones de finanzas
que tuvieron un desarrollo temprano dieron una imagen de alto riesgo a los pobres y a las personas de
bajos ingresos al no implementar sus propias medidas institucionales de gestién del riesgo. Desgracia-

damente esta imagen todavia ronda en el ambiente.

Algunos estudios internacionales de la gestién de Bancos privados y estatales han encontrado una
preocupacion relativamente modesta sobre el alto riesgo de prestarle a clientes pobres o una preocupa-
cién decreciente a medida que el mercado se familiariza mds con este tipo de créditos''. Accién Interna-
tional encontré en una encuesta reciente que los bancos consideraban el microcrédito como una forma

de reducir el riesgo global:

“Los entrevistados mencionaron dos tipos de diversificacién que ocurre cuando las
instituciones comerciales entran en las microfinanzas: 1) se piensa que las microempresas
tienen muy poca correlacion con los ciclos empresariales tradicionales y que son mds
resistentes durante las fases de contraccién econdmica; y 2) una cartera de créditos de
microempresa distribuye el riesgo en miles de negocios, por lo menos tedricamente
no relacionados, a lo largo de la economia, lo que se llama la “atomizacién”. Estos
aspectos de diversificacién pueden atraer instituciones mds grandes, que buscan bajar

de escala, que ya operan en partes de la economia con perfiles de riesgo diferentes”

(Chowdri, 2004, pdg. 13).

Ademés, el riesgo de prestar puede mitigarse con mejor informacién sobre los prestatarios. Los grupos de
solidaridad mitigan el riesgo a través de informacién que es de conocimiento general entre los miembros del
grupo. Cuando las agencias de crédito empiezan a incluir informacién sobre los microempresarios, el presta-
mista tiene mds informacion sobre la cual basar la decision del préstamo para prestatarios individuales. En ese
respecto, la experiencia del apoyo de la Superintendencia Peruana para incluir la informacién sobre préstamos

por debajo de 5.000 délares de los EE.UU. en la agencia de crédito puiblico y fomentar las agencias de crédito

"' De los 72 Bancos que participaron en el estudio, s6lo un 17% encontrdé que el factor riesgo era el causante de la falta de
incentivo existente para el otorgamiento de créditos a micro y pequefias empresas, en comparacién con un 40% que men-
ciond los altos costos operativos, un 32% que hablé de la falta de personal y de una red orientada al mercado, y para un 29%
el control de las tasas de interés, era un factor nocivo (Jenkins, 2000, pdg. 6). Esto es comparable a una encuesta anterior
que hallé que el riesgo era una gran preocupacién cuando se prestaba a microempresas (Baydas y colaboradores, 1997).
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privadas ha llevado a un aumento en el crédito bancario para el mercado de la micro y la pequena empresa:

“Los profesionales de crédito en Perti informan que [las agencias de crédito] han mejorado
la calidad y han bajado el costo de la decisién de crédito. También han reducido el tiempo
de espera de los solicitantes. Ha habido una impresionante expansion del acceso al crédito
para los microempresarios. Los Bancos han empezado a competir entre si para prestarle a
este sector. Si los resultados de este estudio de casos pricticos son verificados con resultados
similares en otros paises, las estrategias de la mitigacién del riesgo pueden demostrar ser
una estrategia poderosa y rentable para ampliar el acceso a las microfinanzas” (Guillamon y
colaboradores, 2000, pégs. 6 a 8).

Comparando la rentabilidad con otras lineas de negocios

Los clientes que requieren cantidades pequenas de crédito y mantienen pequenos saldos de ahorro son
relativamente mds caros de atender que los clientes que piden prestado cantidades més grandes o que
mantienen cuentas de ahorros con saldos mds grandes. Volveremos a esta pregunta en mds detalle en
el Punto 2. Sin embargo, las microfinanzas pueden ser una empresa comercial rentable. Para las mds
de 500 IMF que reportan al Microfinance Information eXchange (MIX), el retorno sobre activos nor-
malmente tiene un promedio mds alto —a menudo mucho mds alto— que el retorno de los bancos

comerciales en el mismo pais'.

El alto costo de atender a prestatarios a pequefa escala y a los ahorradores, se compensa cobrando
precios mds altos y disefiando productos que limitan otros costos para la institucion. Las instituciones
minoristas comprometidas en este mercado también disefian productos que reducen los costos de las
transacciones no financieras para los clientes, reduciendo asi el costo total para los clientes de acceder al
servicio. La pregunta es entonces: ;el brindar servicios financieros a los pobres y a las personas de bajos

ingresos es lo suficientemente rentable para atraer més instituciones financieras minoristas al mercado?

¢ Qué servicios son los suficientemente rentables?

El concepto de las “Finanzas Incluyentes” es uno que merece consideracién especial porque el atender
el extremo de bajos ingresos del mercado no se percibe a menudo como una oportunidad de ganancia
mayor cuando se compara con otras lineas de negocios. Al comentar por qué mds bancos comerciales

no participan mds, el gerente més antiguo de una asociacién de cooperativas sugirié que:

“La amplia experiencia demuestra que los servicios de microfinanzas pueden ser
rentables si se cobran las tasas adecuadas, pero existe la percepcién y la posible verdad de

que no son tan rentables como otras formas en las que se puede desplegar capital.”

Una amplia variedad de instituciones financieras minoristas ha encontrado que el crédito a escala micro
y pequena es lo suficientemente rentable. También han encontrado que el microahorro combinado con ini-

ciativas mds amplias de movilizacién de ahorro disminuye el costo mezclado de los fondos. Las cooperativas

12 Andlisis MIX/CGAP (préximo a publicarse), usando datos de IMF de hetp://www.themix.org y retornos de Bancos comer-
ciales tal como se informa en Bankscope.
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han sido particularmente adeptas a intermediar en los ahorros de los miembros, incluyendo saldos de cuen-
ta muy pequenos, para apoyar los productos de crédito para sus miembros. “Al atender a un diverso grupo
de personas de estratos sociales y econdmicos diferentes, las cooperativas pueden ayudar a mds personas

pobres, que si sélo se enfocaran en los més pobres de los pobres” (Lennon y Richardson, 2002, pdg. 98).

“El movimiento cooperativo guatemalteco fue uno de los primeros en descubrir este
importante principio. En 1987, todo el movimiento de mds de 20 cooperativas habia
movilizado sélo 2.8 millones de délares de los EE.UU. de depésitos de ahorros y
cuentas compartidas de miembros. Al ofrecer un servicio conveniente, retornos del
mercado y seguridad institucional, 11 cooperativas con una base de usuarios de
199.332 personas, estaba atendiendo a mds de 80 millones de délares EE.UU. en
345.000 cuentas a finales del afio 2000, dando como resultado un saldo de cuenta
de ahorro promedio de 233 délares de los EE.UU. De este monto casi 302.000
cuentas tenfan un saldo promedio de 37 délares EE.UU. Es interesante anotar que
aunque las cooperativas de crédito brindaron un servicio muy valioso a los mds pobres,
también le brindaron un valioso servicio a otros grupos de pobres y personas de clase
baja-media. Aunque la clase media mds baja solamente contabilizé 16.064 cuentas,
fue la que aporté més de 55 millones de délares EE.UU., 0 69% del volumen total
de ahorros y cuentas compartidas. De no haber sido por este grupo de personas, las
cooperativas guatemaltecas nunca habrian tenido la liquidez necesaria por el propésito

de suministrar crédito” (ibid., pags. 98 y 99).

Para el ano 2004, 26 cooperativas guatemaltecas tenfan 550.000 miembros, 279 millones de dé-
lares EE.UU. en depdsitos de ahorros, y una cartera combinada de 207 millones de délares EE.UU.
(WOCCU, 2005, pig. 3).

Aunque algunas cajas de ahorros, tales como las cajas de ahorros postales, se encuentran restringidas
a proporcionar ahorros y servicios basados en tarifas, muchos también tienen carteras de crédito que
atienden a personas pobres y de bajos ingresos. El peso de los microcréditos en sus carteras fluctiia
de modesto a importante. Las cajas de ahorros son a menudo los mayores proveedores de cuentas de
ahorros pequenas en los paises donde operan (WSBI, 2004, pdg. 19). Las cajas de ahorros, debido a
sus “servicios cercanos’, a menudo dominan el mercado de los pagos, incluyendo la combinacién de

beneficios de bienestar social con cuentas de ahorro (ibid., pag. 16)."

Los Bancos comerciales tradicionalmente han desanimado a los ahorradores a pequena escala fijan-
do saldos minimos altos o pagos por transaccién. Esto se cita con frecuencia como un gran reto para
que los Bancos comerciales brinden servicios de ahorro a las personas pobres y de bajos ingresos. Sin
embargo la innovacién en el diseno de productos, como las cuentas Mzansi de Sudafrica, limita el costo
restringiendo el nimero de transacciones por mes. Las cajas de ahorros dentro de la red WSBI también

ofrecen una ONG de productos que limitan los costos administrativos para la institucién y ofrecen

13 El World Savings Banks Institute (WSBI) describe las cajas de ahorros y los Bancos minoristas socialmente responsables
como “Bancos cercanos” — los que estdn cerca a sus clientes que atienden los intereses de la comunidad en la que operan.
Las cuatro caracteristicas principales de los bancos cercanos son, proximidad geogréfica, accesibilidad, sostenibilidad y
compromiso social.
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servicios de ahorro al segmento mds bajo del mercado.

Cada vez mis, los bancos que otorgan microcrédito a clientes pobres —sin tener en cuenta la pro-
piedad o el mandato— han buscado elevar el ingreso neto de su relacién con el cliente proporcionando
servicios adicionales que cobran. Estos servicios incluyen pago de facturas, tarjetas débito y tarjetas de
valor incluido, y servicios de transferencia de dinero. Tal como se anota en el Capitulo II, esto puede
tomar la forma de ofertas de productos especialmente disenados o asociacién con otro proveedor de ser-
vicios financieros, como es el caso de seguros y remesas, o formando alianzas con ONG y empresarios

basados en la comunidad, como la experiencia de ICICI en la India (véase el Recuadro III.1).

Incentivos y desincentivos para atender el mercado

Las instituciones financieras minoristas pueden obtener ganancias brindando servicios financieros al
extremo bajo del mercado. Sin embargo, todavia pueden escoger no proporcionarlos. Si esta nueva
linea de negocios compitiera por talento directivo e inversiones de otras lineas de negocios rentables,
las instituciones financieras podrian optar por no asignar estos escasos recursos. “Si los bancos disfrutan
mdrgenes mds altos en negocios tradicionales y no se encuentran presionados por la competencia para
salir a buscar nuevos mercados, es improbable que lleguen a considerar el mercado de las microfinanzas
en serio” (DfID, 2005, pdg. 5). Los factores internos de la empresa también influyen en sus decisiones
de poder, para entrar y quedarse en el mercado, con el fin de ampliarse y tener éxito. Estos factores

incluyen la cultura corporativa, los modelos centrales del negocio y las estrategias de crecimiento.

La cultura corporativa: El papel que juega la imagen

Para muchas instituciones financieras minoristas, la imagen corporativa no es una restriccién. “Mientras
otras instituciones financieras tienen un enfoque impulsado por las ganancias, las cooperativas entienden
que su primera responsabilidad estd en sus miembros y sus comunidades. Las cooperativas hace mucho
tiempo entendieron que lograr un buen desempefio haciendo el bien no es sélo un deseo sino una meta
alcanzable” (WOCCU, 2005, pédg. 1). Las ONG financieras orientadas a lo social, incluyendo las que se han
transformado en bancos comerciales, contintian amplidndose en el mercado del microcrédito y ofreciendo
un sinnimero de servicios bancarios a los pobres y a los clientes de bajos ingresos, tales como el ahorro y las
transferencias permitidas por una licencia bancaria (Fernando, 2004, pdgs. 17 a 22). Otras ONG buscan
llegar a “los mds pobres de los pobres” y complementan sus servicios financieros con la educacién, el cuidado

de la salud y servicios de desarrollo empresarial.

Pero algunos Bancos comerciales privados, asi como algunas instituciones financieras orientadas al de-
sarrollo, tienen una autoimagen diferente. ;La gerencia y el personal del Banco aceptarin con beneplécito
a las personas de bajos ingresos en sus establecimientos? ;Habra publicidad negativa si el Banco se cife a la
convencién y cobra tasas de interés mds altas en los préstamos mds pequefios para los clientes mds pobres
mientras los clientes mds ricos con saldos més grandes en la cuenta de ahorros ganan tasas de interés mds altas

y reciben préstamos mds grandes con tasas mds bajas?

Se pueden hacer diferentes preguntas con respecto a la imagen de los proveedores de microcrédito que
uscan atender a los miembros mds pobres de la comunidad. ;Una organizacién que presta a los “mds pobres
b tender a | b bres de | dad. ;Una org q taal

de los pobres” considerarfa que aprobar un préstamo para una empresa pequefia o mediana serfa compro-
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meter su imagen? ;La busqueda de depésitos mds grandes de la clase media y de individuos adinerados se
interpretarfa como una desviacién a atender a los clientes pobres? ;La institucién minorista considera a las

personas pobres como victimas o como empresarios trabajadores y gerentes astutos en el manejo del dinero?

Las instituciones financieras sopesan estos factores antes de buscar atender un segmento del mercado que

puede desafiar su imagen predominante.

Consistencia con las estrategias centrales del negocio

Como en cualquier negocio, las diversas instituciones financieras minoristas, tienen estrategias comer-
ciales dirigidas a ver como se puede penetrar, extender y diversificar mejor su negocio. Las estrategias
se desarrollan a partir de lo que la alta gerencia considera que son las competencias centrales de la
organizacién —esas cosas que el negocio hace particularmente bien y las ventajas competitivas. Para
algunos establecimientos bancarios la estrategia ni siquiera incluye la banca minorista. Para otros, la

banca minorista es el tinico negocio de la institucién.

Motivacién. El atender a los clientes desbancarizados puede cuestionarse como parte de la estrategia
de negocios de un banco comercial porque la visién histérica es que es “motivado socialmente” u “orien-
tado a la caridad.” Esto hace que la consideracién de servicios financieros para personas pobres se pase
a los departamentos filantrépicos o de relaciones publicas del Banco comercial. Estos Bancos podrian
entrar entonces a proporcionar algunos servicios a los clientes pobres, pero es poco realista esperar que

la filantropia tenga precedencia por encima de las motivaciones comerciales.

Algunos gobiernos han buscado superar este desinterés por parte de los Bancos privados de atender
a las personas pobres. Un acercamiento ha sido exigir que una cierta cantidad de la cartera de crédito
de un Banco comercial se asigne a los sectores de prioridad. Los programas de crédito de los sectores de
prioridad han sido una motivacién primaria para que algunos Bancos comerciales le presten al segmen-
to de bajos ingresos del mercado para cumplir con el mandato gubernamental. Pero el crecimiento en
los servicios financieros para los desbancarizados realmente ocurre cuando las organizaciones financieras
minoristas abordan el mercado de manera independiente como una oportunidad comercial, tal como

lo demostré el Banco ICICI en India (véase el Recuadro II1.1).

Las instituciones que se benefician de estos mandatos gubernamentales han encontrado que pueden
aumentar el acceso a los servicios financieros cuando estos mandatos desaparecen. Esto lo demuestra la
experiencia del Banco estatal tailandés para la Agricultura y las Cooperativas Agricolas (BAAC por sus
siglas en inglés). BAAC operaba antes con fondos que los Bancos comerciales debian depositar en el
Banco como parte de un programa de crédito del sector prioritario para la agricultura. La experiencia
también apunta al poder que una agenda de reforma politica combinada y una fuerte gestion institucio-
nal pueden tener para aumentar el acceso a los servicios financieros para las personas de las dreas rurales,

mientras se mejora el desempeno de la institucion financiera.

“Se hizo menos estricto el control de las tasas de interés y se quitd el requisito que exigfa a los
Bancos comerciales tener depésitos en el BAAC. Como una de sus respuestas a estas reformas
el BAAC convirti6 la movilizacion de recursos en el enfoque principal de sus operaciones

bancarias. Los depésitos provenientes de las 4reas rurales evolucionaron para convertirse en la
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Recuadro lll.1
Tres enfoques diferentes al compromiso del banco comercial
con las microfinanzas

Stanbic Uganda: Adquisicién, no crecimiento orgdnico

En febrero del 2002, el Banco de Stanbic, que sélo tenia una sucursal en Uganda, compré una parti-
cipacion de un 90% en el Uganda Commercial Bank Limited (UCBL), un gran Banco estatal minorista
que operaba una red de 66 sucursales en todo el pais. Como parte de la adquisicién el Gobierno de
Uganda le exigié a Stanbic mantener la red de sucursales del UCBL para proporcionar servicios finan-
cieros que incluian pagos, ahorros, y servicios rurales o de microfinanzas. La adquisicién del UCBL
introdujo las microfinanzas en las operaciones de Stanbic que probablemente no habrian sido parte

de una estrategia de crecimiento de la organizacion.

El compromiso de Stanbic de atender el mercado de bajos ingresos muestra crecimiento en las ope-
raciones crediticias y un mayor acceso a los servicios de depésito. La rentabilidad a través del crédito,
una base de depésitos mds profunda e ingresos adicionales por cargos, le ha permitido a Stanbic
mantener y crecer sus operaciones de microfinanzas y otras actividades, particularmente en las dareas
rurales. A su vez, la clientela de UCBL, asi como el segmento del mercado de bajos ingresos en ge-
neral, se estdn beneficiando de una mejor gestién, tecnologia y presencia competitiva en el mercado
de Stanbic. Desde la adquisicion, Stanbic ha agregado un aumento neto de 150.000 nuevas cuentas
de depositos con saldos minimos mds bajos que UCBL reduciendo también el nimero de cuentas
inactivas que habian promediado hasta un 50% de las cuentas totales en algunas sucursales. A partir
de 2004, Stanbic tenia 29% del mercado de pequenos préstamos y depdsitos en Uganda (que suma
1.750 délares de los EE.UU. por cuenta o por préstamo) y era particularmente fuerte en las dreas
rurales (DfID, 2005, pdags. 34 a 38).

El Banco ICICI: Innovacién y oportunidad de negocio

El Grupo Bancario ICICI, es el segundo Banco mds grande de la India y el Banco mds grande del sector
privado, con un balance de mds de 30.200 millones de ddlares EE.UU., una red de mds de 560 su-
cursales y oficinas, mds de 1.900 ATM y mds de 10 millones de cuentas de clientes al detal. El Banco
ICICI ofrece una amplia gama de productos bancarios y servicios financieros a clientes corporativos y
minoristas a través de una diversidad de canales de entrega y a través de sus subsidiarias especializadas
y dfiliados en las dreas de inversién bancaria, seguros de vida y seguros que no son de vida, capital

empresarial, manejo de activos e informdtica.

El Banco ICICI ha buscado activamente participar en microfinanzas y ha empezado a seguir enfoques
innovadores como una oportunidad comercial, posiciondndose para el futuro crecimiento del mercado,

en vez de simplemente seguir los mandatos del gobierno. Sus innovaciones incluyen:

Redescuento de cartera. En la negociacién mas grande de crédito del mundo de este tipo, antes de
2004, el Banco ICICI emiti6 titulos valores respaldados por una cartera de 42.500 créditos por un
valor de 4.300 millones de dolares EE.UU. que compré de Share Microfin Limited en 2004. ICICI

contindia trabajando en desarrollar un mercado secundario para las microfinanzas.
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Grupos de autoayuda (SHG). Animado por los resultados tempranos del modelo del Gobierno, SHG-
Unidén bancaria, pero al encontrarlo demasiado lento, costoso y restringido para alcanzar una escala
eficiente, el ICICI se asocié con ONG, IMF, comerciantes, y corredores locales como intermediarios y
“proveedores de servicios” para créditos a grupos de granjeros pequenos y marginales. Las tareas de
valoracion, procesamiento, manejo y recoleccién del crédito se delegan al intermediario, pero ICICI pro-
vee los fondos al prestatario directamente y el préstamo no pasa por la ONG/IMF. El Banco proporciona
un préstamo inicial a la ONG/IMF para desarrollar SHG, pero luego le exige a la ONG/IMF reembolsar
el crédito en pocos afnos y convertirse en una unidad viable mediante el cobro de cargos por servicio a
los grupos directamente. El ICICI llevé a cabo el piloto del modelo operativo del Centro de Servicio al
Granjero del Banco ICICI (modelo Mahindra Shubhlabh) con resultados exitosos. La evidencia prelimi-

nar sugiere que este modelo llegue a los granjeros pequenos (Srivastava y Basu, 2004, pdg. 30).

Kioscos de Internet. Estos kioscos unen los pueblos rurales proporcionando una gama de servicios
financieros y no financieros. Cada kiosco, que estd provisto con un ATM de bajo costo, tiene el po-
tencial de convertirse en una franquicia del Banco ICICI en el pueblo. Mds de 2.700 kioscos han sido
apoyados, y hay planes futuros de ampliar el nimero y la gama de productos ofrecidos, incluyendo
crédito vinculado a remesas (ICICI, 2005, pags. 58 a 64).

Aungue es relativamente un recién llegado al mercado del microcrédito, el ICICI tiene una cartera
activa de microcrédito de 138.800 millones de délares EE.UU. Tiene un millén de clientes de micro-

crédito y 42 socios (ibid, pags. 31y 32).
En Chile: La subasta del subsidio

“... el Microcrédito fue establecido primero por pequefias ONG. Pero ninguna crecié para lograr la es-
cala y la importancia de sus colegas bolivianas. En cambio, el Gobierno chileno subsidi6 directamente
la entrada de los Bancos comerciales en el mercado del microcrédito. El Gobierno subasté un subsidio
de una suma global relativamente pequena para cada préstamo que hacia un Banco, asumiendo el
Banco toda la financiacién y el riesgo del crédito. Este programa tuvo bastante éxito. Hoy, tres Bancos
grandes ofrecen microcrédito a aproximadamente 70.000 microempresarios. Las ONG esencialmente
abandonaron el mercado del crédito, aunque muchos de sus antiguos empleados ahora hacen parte

"

del personal de las operaciones de microcrédito de los bancos comerciales...” (CGAP 2001, pdg. 6).

Unica fuente de recursos importante para el BAAC...el BAAC era una institucion financiera
legitima con capital adecuado para resistir los impactos externos, como la inflacién y la
devaluacién. También tenia fuertes controles internos apoyados por un sistema detallado
y confiable de informacién gerencial. El BAAC demostré un excelente manejo con buena
vigilancia del crédito, la liquidez, y el riesgo de la tasa de interés. El Ministerio de Finanzas

emprendi6 la supervisién apropiada” (Goodwin-Groen, 2003, pég. 1).

“Para el afio 2003, 5.2 millones de hogares agricolas fueron registrados como clientes del

BAAC.. el nimero de cuentas de ahorro de casi 10 millones brinda una prueba importante
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de que los clientes rurales tienen una alta demanda de los servicios financieros del BAAC...
La movilizacién proactiva del ahorro rural del BAAC llev6 a un cambio casi revolucionario
en la base de recursos financieros. El BAAC se ha convertido en un banco financieramente
autodependiente y ha podido reducir de manera importante su dependencia [en] los

préstamos de fuentes domésticas y extranjeras” (Watchananawat, 2004, pags. 5y 6).

Efecto de la competencia y la demostracion. Cuando la competencia aumenta en los mercados tradicionales
de un Banco, éste puede buscar diversificar su base de clientes. Aunque la competencia puede ser el impul-
sor principal para ampliar los servicios, el efecto de demostracién proporcionado por organizaciones que ya
atienden a las personas pobres y de bajos ingresos hace que este segmento de mercado sea mds visible. En
paises donde hay un mayor niimero de proveedores de servicios financieros que atienden el mercado pobre y
de bajos ingresos, y una larga y exitosa experiencia, los Bancos pueden tomar nota del desempeno financiero,
observar modelos de entrega de servicios y contratar un grupo de recursos humanos con experiencia. El pun-
to aqui es que la competencia sola puede no ser suficiente para animar a los nuevos que entran en el mercado.
Pero cuando se combinan los efectos de la competencia con los efectos de demostracién exitosos, un mayor

ndmero de instituciones minoristas del sector formal con frecuencia se aventuran en el mercado.

Estrategias de crecimiento corporativo

Algunos Bancos han “bajado de escala” sus operaciones minoristas para atender el extremo de bajos ingresos
del mercado. Otros ya han abandonado el esfuerzo. En otros, el desempeno es flojo (Valenzuela, 2002, pag.
72). El que algunos Bancos tomaran la iniciativa indica que encontraron el concepto lo suficientemente
atractivo para superar los costos y los obstdculos de diversificacién del mercado. Llegar a nuevos mercados

con nuevos productos siempre es arriesgado y es una estrategia de crecimiento de mercado costosa.

La investigacién del Mercado para crear o adoptar una nueva red de sucursales, desarrollar nuevos
productos, contratar y capacitar personal para que maneje una nueva linea comercial y combinar esto con
la cultura corporativa existente son algunos de los principales obstdculos y costos de la diversificacién del
mercado. El que algunos Bancos comerciales ya hayan abandonado el esfuerzo sugiere que sus competen-
cias centrales y su ventaja competitiva pudieran encontrarse de hecho en otra parte. Tal como se anota
anteriormente, también podria significar que la forma mds eficaz para algunos Bancos comerciales de
participar en el mercado podria ser a través de sociedades con otros, a través de otras formas de unién, o
a través de fusiones y adquisiciones de instituciones cuya competencia central se encuentra precisamente
en atender a la poblacién pobre y de bajos ingresos. Muchos Bancos comerciales y cooperativas de crédito
ya poseen muchos de los ingredientes esenciales, como redes de sucursales de buen tamafo, medios para
manejar la liquidez, acceso a los recursos financieros, informdtica y capital humano para atender el merca-
do pobre y de bajos ingresos. A este respecto, el Recuadro II1.1 ilustra tres enfoques diferentes de regiones

diferentes al compromiso de los Bancos comerciales a las microfinanzas.

Parece claro que una gama de instituciones puede atender el mercado. Hay muchas opciones di-
ferentes que dependen de fuerzas institucionales internas diferentes. Los Bancos estatales, las institu-
ciones financieras con origenes de ONG, las cajas de ahorros, los bancos comerciales privados, y las

cooperativas de crédito podrian atender el mercado, ya sea que su objetivo sea comercial o social 0 una
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combinacién de ambos. De hecho, la conclusién principal que surge de una revision de la experiencia
internacional es positiva: que el aumento en el suministro al extremo mds bajo del mercado no dependa
de la forma organizacional o de la estructura de propiedad. En cambio, depende de qué tan bien se
entiende al cliente, qué tan bien se hace entrega del servicio, qué tan consistente es la atencién del mer-
cado con actividades centrales del negocio y estrategias de crecimiento de los proveedores potenciales, y

qué tanta innovacion en producto y servicio pueden prever las instituciones financieras minoristas.

Ahora pasaremos a una discusién més detallada de escala, costos, eficacia y los modelos que las orga-

nizaciones minoristas han adoptado para llegar a los clientes pobres y de bajos ingresos.

Punto 2.

“Pequeno es bonito, pero grande es necesario”'*

Se deben tener en cuenta ciertas consideraciones financieras y comerciales si se quiere entender cémo
se podrian ampliar los servicios financieros a las personas pobres y de bajos ingresos, sobre todo si es-
tos servicios se van a brindar sobre una base sostenible. Primero, histéricamente las microfinanzas han
sido una propuesta de alto costo. El costo es la restriccién mds comun que las instituciones financieras
minoristas citan para no atender este mercado. Segundo, es importante lograr economias de escala en
este negocio de alto volumen de transacciones pequefas desde el punto de vista comercial, asi como
desde el punto de vista de desarrollo econémico y social. También hay economias de alcance, para que,
ofreciendo mds de un producto o servicio, se puedan bajar los costos promedio, mejorar las corrientes
de ingresos para la institucién y brindar una variedad mds amplia de opciones al cliente. Tercero, hay
adelantos en la informdtica y en las nuevas innovaciones que construyen sobre experiencias y alianzas
del pasado. Los modelos exitosos de operacién hacen énfasis en mdltiples puntos de ventas, productos
estandar pero accesibles, e innovaciones tecnoldgicas y cooperativas que aumentan la eficacia y bajan

los costos.

Los altos costos de transacciones pequenas

El costo de brindar servicios financieros a clientes pobres y de bajos ingresos ha sido un tema de extenso
andlisis durante las Gltimas dos décadas. Los clientes que requieren pequefias cantidades de crédito y
mantienen saldos pequenos de ahorros con transacciones frecuentes es una clientela menos rentable de
atender que los clientes que piden prestado cantidades mds grandes o mantienen depésitos a término

con saldos mds grandes.

En realidad, la desventaja del costo para el microcrédito es mds alta que lo que podria indicar un
simple cdlculo matemadtico. Llegar a clientes pobres y de bajos ingresos, que nunca han usado un servi-
cio bancario formal, requiere mds tiempo de los empleados y més interaccién personal. Esto se traduce
en gastos adicionales para la institucién financiera. También hay barreras de alfabetizacién que deben
superarse, orientacion al producto o servicio financiero, discusiones sobre las obligaciones del presta-
tario y del prestamista y, a menudo, distancias que recorrer o tener que comunicarse usando una mala

infraestructura. El costo de desembolsar, manejar y cobrar las cuotas en muchos créditos diminutos, a

14 Cita por Fazle Abed, BRAC.
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menudo con intervalos mds frecuentes, es significativamente mds costoso que para préstamos menos

frecuentes con cantidades mds grandes.” El dilema ilustra lo siguiente:

“Una IMF sostenible de la India incurre en un costo de sélo 0.25 délares EE.UU. por
cada interaccién de un cliente (es decir, por visita o por transaccién). Sin embargo,
debido al alto nimero de interacciones, este bajo costo por transaccion se traduce en
un 25% de los costos operativos relacionados a la cartera de crédito promedio. En
contraste, los Bancos comerciales en India tienen gastos operativos dentro del rango

de 5% a 7% de los créditos activos” (CGAP, 2004, pdg. 3).

En el mismo orden, el costo de movilizar los ahorros de muchos titulares de cuentas pequenas es mds
alto que el costo de atender una cuenta grande similar. Ademds, emitir un depésito grande a término
fijo, que se mantiene iliquido hasta el fin del periodo, serfa menos costoso para la institucién financiera
que un depdsito grande a la vista. No sé6lo las restricciones de retiro en cuentas de saldos pequenos
reducen los costos de operacién, sino que también existen regulaciones prudenciales con respecto a las
relaciones de liquidez que deben mantenerse, y el manejo de activos y pasivos hace que las instituciones
deban coincidir en los plazos de vencimiento como una prictica prudente. Por otro lado, los costos se
pueden reducir si las instituciones pagan menos interés en las cuentas de saldos pequenos o restringen

la frecuencia de las transacciones.

Los servicios basados en cargos, como los servicios de transferencia de fondos locales, remesas, giros
postales y pago de facturas son considerados como servicios financieros por fuera del balance, a diferen-
cia del ahorro y el crédito. Estos servicios generan ingresos sin incurrir en el riesgo de prestar o exponer
la institucién al riesgo de retiro de depésitos. Sin embargo la prestacion de estos servicios no estd libre de
riesgo y hay costos en la obtencién y manejo de sistemas y en la capacitacién y ubicacién del personal.
Incluso cuando estos servicios son prestados por un socio, estos costos pueden ser importantes. El pro-
cesamiento de la remesas y de otras transferencias de dinero pueden exponer a la institucién pagadora a
un mayor riesgo de crédito. El riesgo de crédito se presenta cuando quien transmite el dinero establece
las transacciones con la organizacion pagadora, con un retraso de tiempo, como durante el fin de sema-
na. La organizacién pagadora distribuye los fondos en cuanto recibe la informacién de la transaccién y
asi, a menudo, otorga cantidades importantes de crédito de un dia para otro o de maltiples dias, hasta
que las organizaciones que hacen la transmisién del dinero efectiian el reembolso. Dependiendo del
valor de las transacciones y de los periodos de pago, el riesgo de crédito para la institucién pagadora

puede ser considerable.

Debido a los ineludibles costos mayores de atender a los clientes que piden préstamos de cantidades
pequefias, de mantener pequenas cuentas de ahorros, de comprar pdlizas de seguros pequenas, y de
transferir y recibir pequefios pagos, las instituciones financieras minoristas exitosas que atienden este
mercado se han enfocado en estrategias adecuadas de fijacion de precios, en lograr economias de escala
y alcance y en controlar costos y aumentar la eficiencia. Han buscado modelos de operacién comercial
que promuevan todos estos elementos. También le prestan atencién al servicio al cliente porque los

mayores costos estan asociados con los clientes que llegan por primera vez, sobre todo los prestatarios.

15 para un andlisis de los costos y las ganancias de las microfinanzas, véase CGAP (2004).
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Estrategias de fijacion de precios

Hasta hace poco, los criticos y los defensores del microcrédito por igual, enfocaron su atencién en el
lado de la fijacién de precios de la recuperacién de costos sin prestar la atencién debida a las estrategias
de reduccién de costos y a la eficiencia. Pero tal como lo indica la discusién anterior, hay costos mds
altos que deben tenerse en cuenta sin importar qué tan eficientes sean los modelos que se pueden seguir.
La importancia de las tasas de interés para la recuperacion de costos a fin de lograr la sostenibilidad y
el alcance resalta el principio de que los clientes deberian pagar el costo necesario de la prestacion del
servicio. Sin embargo, histéricamente ha habido una amplia preocupacién publica para evitar que el
acreedor explote al prestatario. Ya sea que estén presididas por instituciones religiosas o por el gobier-
no, la mayoria de las sociedades tienen nociones de “usura” que fija limites superiores a la cantidad de
interés que puede cobrar el acreedor. Virtualmente en todas las sociedades existe algin nivel de tasa de

interés que se considera inmoral y/o ilegal.

El problema para el microcrédito es que mientras el mayor costo de otorgar un préstamo justifica
un cargo superior que para un préstamo mds convencional, las tasas de interés que se cobran en micro-
crédito son politicamente sensibles (véase la discusién en el Capitulo V). Por lo tanto, los precios més
altos para transacciones de servicios financieros a pequena escala son una preocupacién para quienes
elaboran la politica. También son una preocupacién para las instituciones financieras minoristas que
deciden entrar en este mercado. Y mientras un establecimiento bancario puede verse tentado por las
mayores tasas de interés que cobran las ONG de microcrédito, a menudo encuentran que los costos de
atender esta clientela y de disenar modelos de negocios para llegar a ella sobrepasan enormemente los
ingresos generados antes de lograr las economias de escala. Tal como anotaba un estudio de entrada de

un Banco comercial en el mercado del microcrédito:

“Los Bancos deben querer diferenciar su estrategia de fijacién de precios y resistir y
responder a la critica externa e interna de estas tasas altas. Aunque la industria de las
microfinanzas ha superado en gran parte el estigma de las tasas de interés altas, todavia
es una consideracién importante para los Bancos. Un Banco puede cobrar la misma
tasa que una ONG, pero ser percibido por el piblico como un cobro excesivo” (DfID,
2005, pigs. 6y 7).

Economias de escala y alcance

La escala de las operaciones era y continta siendo, una preocupacién de quienes elaboran la politica,
en parte porque la cantidad de personas sin acceso a los servicios financieros es tan grande, que atender
una base de clientes pequena parece ser una actividad insignificante y un uso ineficaz de los subsidios
nacionales e internacionales. Desde el punto de vista comercial, alcanzar escala es también una preocu-
pacién. La habilidad bdsica de distribuir los costos fijos en mds transacciones es una razén crucial para
las economias de escala. Las grandes redes de sucursales minoristas encuentran las economias de escala
en el mercadeo masivo de sus productos. Sin determinar la direccién de la causalidad, un reciente estu-

dio econométrico confirmé que las empresas mds grandes tienden a ser mds rentables:
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“El patrén de resultados es bastante claro sobre el asunto de escala institucional. Las
empresas mds grandes, ya sea que se midan en términos de activos totales o niimero de

clientes, probablemente son mds rentables” (Honohan, 2004, pdgs. 53 a 58).

Al mismo tiempo, aunque no hay evidencia empirica, los expertos entrevistados sugieren que las
economias de escala en las operaciones de microcrédito que utilizan metodologias y tecnologias actuales
son importantes hasta un rango de clientes de 5.000 a 10.000, después de este punto las economias de

escala no desaparecen pero juegan un papel considerablemente menor.

Al principio, las organizaciones de microcrédito buscaron economias de escala y atrajeron el merca-
do en masa cuando se enfocaron en alcanzar grupos grandes de personas, operando en centros urbanos,
y desarrollando la lealtad y las transacciones repetidas engendradas por los miembros en una organiza-
cién. Generalmente, seguian estrategias de crecimiento “horizontal” para su expansién ofreciendo un
producto estdndar, manteniendo su personal y sus costos administrativos bajos y bajando sus costos de
investigacién y desarrollo. Pero habia limites a este tipo de expansién, sobre todo en las dreas densamen-
te pobladas. Las estrategias de crecimiento “Vertical”—las que dependian de la venta de una diversidad
de productos y servicios a los diferentes clientes— le permiti6 a las instituciones aumentar el volumen
de transacciones de una sola sucursal o del sistema de redes de sucursales, captando de esta forma la

diversidad en su base de productos y clientes o “economias de alcance.”

La diversidad de los productos incluye la movilizacién del ahorro, asi como el desarrollo y la oferta
de productos de crédito mds diversificados, que incluyen créditos mds grandes para microempresarios
individuales y PYMES. Desde el punto de vista comercial la movida para diversificar productos es sana
cuando contribuye a bajar los costos promedio y a diversificar las corrientes de ingresos. La diversidad
de productos también atrae nuevos clientes a las instituciones, como lo ilustra la experiencia de la

cooperativa de crédito con el procesamiento de las remesas para los miembros y no miembros en Caja
Popular Mexicana (CPM):

“Cincuenta y seis por ciento de los receptores que no eran miembros se vincularon a
CPM para acceder a otros servicios financieros como resultado de recibir las remesas

alli, una de las metas clave de distribucién de remesas a través de las cooperativas de

crédito” (WOCCU, 2004, pég. 3).

La diversificacién también puede ser una estrategia para prestar los servicios de microcrédito al sec-
tor “medio que falta” de empresas pequenas y medianas que no estdn siendo bien atendidas, incluyendo
antiguas microempresas. Esto les permite acceder al crédito para crecer, emplear a més personas, facilitar
el comercio, proporcionar insumos a las microempresas y comprar sus productos. Existe, sin embargo,
un debate alrededor de la conveniencia de ampliar la base de clientes de las IME El debate depende de si
la organizacién de microcrédito abandona de algtin modo su raison détre (razén de ser) social buscando

atender a clientes mds grandes y mds présperos a quienes les podria otorgar créditos més grandes.

Los criticos del microcrédito con orientacion comercial, que reclaman que ha habido un “cambio
de la misién”, a menudo basan su inquietud en datos que muestran saldos de crédito promedio mds

altos de las instituciones reguladas en comparacién con los de sus ONG colegas. De hecho, el tamafio
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promedio del crédito de la institucién no es un indicador muy bueno de si la institucién atiende bien
o mal a los clientes pobres. Las estadisticas normales muestran el saldo del crédito activo promedio con
relacién al ingreso per cdpita, asumiendo que los pobres pedirdn prestadas cantidades pequenas con
relacidn a su ingreso promedio. Eso puede ser, pero el saldo de crédito promedio refleja los créditos a los

grupos de ingresos medios, asi como a clientes cuyos ingresos estdn por debajo de la linea de pobreza.

Una razén para el cdlculo de estos indicadores, no importa qué tan imperfectos, es que los donantes
estdn interesados en que sus politicas para fomentar la sostenibilidad de las ONG de microcrédito y
para que actden mds como prestamistas comerciales, hagan que se enfoquen en clientes mds adinerados.
Sin embargo, no existe ninguna evidencia de que las instituciones reguladas hayan limitado especifica-
mente el nimero o volumen de créditos pequefios como un porcentaje de sus desembolsos totales. A
este respecto, un estudio reciente realizado por Accién International anotaba que el tamano del crédito
desembolsado y el nimero de cuentas son indicadores mds precisos de cudntos prestatarios pequefnos
son atendidos por una institucion. Un estudio de 47 operaciones de crédito al detal en América Latina
encontré que mientras las ONG contintan desembolsando el porcentaje mds grande de sus créditos
por debajo de 500 ddlares de los EE.UU., hay mds similitud en la composicién de la cartera de las
ONG, las IMF reguladas y las operaciones de microfinanzas de Banco comercial de lo que se podria

pensar (véase la Figura I1I.1).

Figura Ill.1.
Un estudio de bancos, IMF y ONG en América Latina y el Caribe
por ACCION International, 2004
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Fuente: Informacién de Marulanda and Otero, 2005, pdg. 28.

El estudio también nos recuerda que medir la pobreza es mucho mds complejo que amarrar el tama-

fio promedio del préstamo al hecho de si un proveedor de servicios financieros atiende o no a los pobres.
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Un ejemplo impactante es el caso de BancoSol en Bolivia. “Cuarenta y nueve por ciento [de sus] clientes
estan por debajo de la Linea de Pobreza Nacional, comparado al 58% de la poblacién total. Esta es una
»16

IMF que en 2004 tenia un tamano promedio de préstamo de 2.088 millones de délares EE.UU.
(Marulanda y Otero, 2005, pdg. 31).

De manera similar, en Asia, la evidencia preponderante sugiere que después de que las operaciones
de microcrédito se transforman en entidades comerciales, el alcance es mayor en cifras absolutas, se llega
a clientes nuevos con productos y servicios diversos, y se llega a dreas y personas que se encontraban ex-
cluidas de cualquier servicio financiero anteriormente. La evidencia sugiere que la mayoria de las ONG
de microcrédito no han dejado atrds su mercado original una vez se transforman en organizaciones
comerciales; amplian enormemente la venta de productos tradicionales a su base de clientes existente y
contintian prestando a sus mercados originales a un ritmo y a una amplitud mucho mayor (Fernando,
2003, pdg. 10y 2004, pdgs. 22 a 27). El anilisis del desempeno de las operaciones de microcrédito en la
regién antes y después de la transformacién también indica que la profundidad del alcance a la pobreza

parece aumentar (Fernando, 2004, pag. 6 y pdgs. 23 a 27; Gibbons y Mechan, 2000, pig. 6).

En resumen, la evidencia sugiere que la rentabilidad le permite a las empresas crecer, aprovechar las
economias de escala y ampliar el alcance. Las estrategias de crecimiento incorporan tanto economias
de escala como economias de alcance. También se pueden encontrar ejemplos de instituciones gran-
des (y pequenas) que tienen el potencial de aprovechar las economias de alcance y de escala, pero que
contintian teniendo pérdidas que se cubren con los subsidios. La pregunta clave en tales casos es qué
incentivos se dan a la gerencia y si estos incentivos se podrian cambiar. Lo que estd claro es que entre
los proveedores de servicios financieros que si atienden el mercado, las grandes instituciones reguladas
alrededor del mundo atienden a la mayoria de los clientes pobres y de bajos ingresos que reciben aten-
cién, y a menudo lo hacen brindando una variedad de productos y servicios a personas que tampoco

son tan pobres.

Control de costos y mas eficiencia

Aungque las estrategias de fijacion de precios en microcrédito han logrado una considerable atencidn,
particularmente con respecto a las tasas de interés, la reduccién de costos es el impulsor principal de la
sostenibilidad. Las organizaciones sostenibles con frecuencia les pasan a sus clientes eficiencias crecien-
tes. Un estudio reciente de las tendencias de desempeno de las IMF que se volvieron sostenibles en el
periodo comprendido entre 1999 y 2002, lo lograron principalmente a través de la reduccién de cos-
tos."” Aunque las ganancias como porcentaje de los activos totales de las IMF recientemente sostenibles
aumentaron en 5 puntos porcentuales durante el periodo, esta ganancia no habria sido suficiente para

cubrir los costos al nivel de 1999, tal como se muestra en la Figura III.2a. “Un manejo relativamente

16 F] tamafio promedio del préstamo de 2.088 ddlares de los EE.UU. para BancoSol en 2004 era equivalente al 267% del
PIB per cdpita. Esto podria tender a indicar una mejor base de clientes prestatarios si se usara la medida comutn para la
profundidad del alcance-tamano promedio del crédito/PIB per cépita. Cifras citadas en Marulanda y Otero, 2005, Cuadro
16, pag. 32.

7 El estudio analiza las tendencias con base en los datos de 60 instituciones a nivel mundial que presentaron datos al Mi-

croBanking Bulletin (Boletin de Microbanca). Durante el periodo de tendencia, hubo 11 instituciones que no fueron
sostenibles, 17 que se volvieron sostenibles, y 32 que ya eran sostenibles.
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estrecho del costo a todos los niveles llevé a un avance en la sostenibilidad. Un mejor manejo de la
cartera ha bajado los gastos por pérdida de crédito. Estas instituciones también han apalancado econo-
mias de escala en la prestacidn de servicios y mejor eficiencia de procesamiento para reducir los costos

dramdticamente” (Stephens, 2005, pdg. 28).

Figura Ill.2a.
La reduccién de costos permite la sostenibilidad para las IMF
que se tornan sostenibles
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Fuente: Informacién del Boletin de MicroBanking No. 10.

Nota. La gréfica muestra datos de 17 instituciones que se tornaron autososteni-
bles durante el periodo 1999-2002

El estudio también presenta datos que muestran que aunque las IMF no sostenibles mejoraron las
proporciones de gastos operativos durante el periodo en 4 puntos porcentuales (como un porcentaje de
los activos totales), las proporciones de gastos de provisién por pérdida del crédito empeoraron, com-
pensando la mitad de la ganancia en estas proporciones de gastos operativos mejoradas. Ademds, para
2002, las IMF no sostenibles tenian proporciones de castigo del crédito, 15 veces mds altas que las IMF
que se volvieron sostenibles durante el periodo, demostrando claramente el importante papel que juega

el manejo del riesgo para hacer avanzar la sostenibilidad de una IMF (véase la Figura III. 2b).

Como las microfinanzas son un negocio de alto costo, las piedras angulares del desempeno exitoso
incluyen reducir los costos, particularmente a través del mejoramiento del manejo del riesgo, mejorar
la eficacia, controlar los gastos salariales y aumentar la productividad del personal a lo largo y ancho de

la organizacion.
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El corazdn de las finanzas incluyentes: multiples puntos de ventas y productos

Ahora es bien aceptado que los pobres y las personas de bajos ingresos necesiten, quieran y utilicen,
una variedad de productos financieros. No tienen que obtener estos servicios del mismo proveedor pero
es mds deseable y conveniente para el cliente poder obtener todo en “un solo lugar”. También puede ser

mis efectivo en costos y una oportunidad de ganancia para el proveedor de servicios financieros.

Figura 111.2b.
Proporciones de gastos de provision como un porcentaje de los
activos totales, y proporciones de castigo para el FMI no sostenibles
y sostenibles: Tendencias del Boletin de MicroBanking
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Productos estandar pero modernos

Tal como se ha discutido anteriormente, la clave para el éxito financiero de una empresa minorista que
vende un producto estdndar son volumen de ventas y control de costos. Un producto esténdar abre
oportunidades de vender rdpidamente con una fuerza laboral técnicamente menos sofisticada que sigue
los procedimientos estandarizados. La estandarizacién también abre oportunidades para automatiza-

cidn, lo que aumenta la velocidad y puede reducir los costos.

Un ejemplo pertinente de productos estandarizados pero competitivos puede encontrarse en lo que
varios sistemas postales descubrieron al ofrecer productos a clientes de bajos y medianos ingresos, asi
como a personas pobres. Los sistemas postales encontraron que todos los clientes en todos los estratos
sociales y econémicos quieren productos simples, ficiles de usar y entender, convenientes, transparen-
tes en cuanto a condiciones de uso y precio, rdpidos, confiables y seguros (Boon, 2004, pdg. 58). En

Tanez, por ejemplo, La Poste Tunisienne:

“...ha tenido éxito, tanto en desarrollar sus servicios financieros postales tradicionales
como en lanzar nuevos servicios financieros basados en la cuenta postal a gran escala.
Mis de 500.000 cuentas de giros postales se encuentran en funcionamiento, brindando
el moderno pago por cheque o transferencia para los servicios de némina, pagos
de facturas y traslados. Los instrumentos de pago también incluyen giros postales
electrénicos, pago a través de la Internet e informacion de la cuenta en linea, carteras
electrénicas, y ATM en donde los clientes pueden retirar con tarjetas ‘Dinarpost’. Es
mds, el Ttnez Post se estd preparando para la introduccién de productos de seguros,
crédito de consumo (en sociedad con un banco) y productos de ahorro y depésito”

(Boon, 2004, pdg. 45).

Para los ahorradores, las palabras clave son seguridad, conveniencia, liquidez, confidencialidad, acceso
al crédito, buen servicio y buenos retornos (Robinson, 2001, pdg. 28). En esencia, no son diferentes al
tipo de productos financieros que cualquier persona quiere usar. Sin embargo, es posible ofrecer productos
estdndar que incorporen estas caracteristicas, tal como lo muestra la experiencia del Grameen II (nombra-

do en el Capitulo II) y la experiencia del Banco Rakyat de Indonesia (véase el Recuadro I11.2).

Diversidad de productos y la importancia de las alianzas

Existen limites al nimero de productos y servicios que una institucién puede proporcionar eficazmente.
La figura I1I.3 compara la gama de productos proporcionados a los clientes por una muestra de Bancos
comerciales que atienden a clientes de bajos ingresos y pobres, IMF reguladas y ONG no reguladas en
América Latina y el Caribe. Estd claro que los bancos ofrecen los productos y servicios mds completos y
se destacan mds fuertemente al ofrecer servicios de ahorro, pagos y seguros. Casi todas las IMF ofrecen
crédito de consumo asi como microcrédito y casi la mitad ofrecen hipotecas, pero muy pocas ofrecen
cuentas de ahorro o pagos. Las ONG ofrecen menos servicios financieros, como es de esperarse, ya
que son las mds pequenas y tienen prohibido ofrecer cuentas de ahorro. Mds de la mitad, sin embargo,

ofrecen capacitacién de una u otra forma. Las diferencias pueden explicarse brevemente tanto mediante
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Recuadro 111.2
Productos estandarizados a alto volumen: El caso de Las Unidades BRI

En 1984, el Banco Rakyat de Indonesia (BRI) creé un conjunto especial de operaciones bancarias de
microfinanzas, las unidades BRI, sacado de un sistema de oficinas que habia operado previamente
para canalizar los créditos subsidiados. Una salida del pasado, las nuevas unidades BRI buscaban
ser operaciones autosuficientes y localmente auténomas cuyos gerentes serian responsables de las
ganancias de las Unidades y de la calidad de sus carteras de crédito (Rudjito y Nazirwan, 2004, pdgs.
12 a 18).

El BRI establecié un solo producto de crédito para las Unidades, el [(upedex (Crédito Rural General),
que lleva una tasa de interés basada en el mercado, para préstamos generalmente pequefos (88%
son de menos de 300 délares EE.UU.). Los créditos son a corto plazo para capital de trabajo, pero
también pueden ser de hasta 5 anos para inversion (disponibles sélo para prestatarios con buen
historial de pago oportuno). El programa de crédito usa procedimientos simples que se procesan
rapidamente. Los Cofirmantes (normalmente un cényuge) y la garantia prendaria (hormalmente un
certificado de titulo de tierra) hacen parte de los contratos de crédito, aunque el Ultimo se dice que
es principalmente “con el fin de establecer la intencién seria de reembolso del prestatario en lugar
de brindar una base para accién procesal” (ibid., pdg. 15). Se informa que la proporcién de pérdida
a largo plazo permanece constante a 1,67%. Para finales de 2003, el BRI tenia 3.100 millones de
prestatarios activos en el programa, que acceden a él a través de 4.049 Unidades BRI dispersas por

todo el pais.

El BRI mismo ofrece una variedad de productos de crédito a clientes en sus sucursales y oficinas re-
gionales, pero sélo el tnico vehiculo de crédito, el Kupedes, estd disponible en las Unidades. El Banco
también ofrece una variedad de productos de ahorro, pero una variedad limitada se vende a través
de las Unidades (ahorro de libreta, depésitos a término y cuentas corrientes para empresas). Las Uni-
dades BRI logran volumen: al final de 2003, las Unidades tenian 30 millones de titulares de cuenta.
Para abreviar: “El enfoque de las Unidades BRI estd orientado al mercado masivo y estandarizado
para atender grandes [nUmeros de] clientes y para reducir al minimo el costo de la transaccién por
unidades” (ibid., pag. 14).

Tal como lo asegura la gerencia de alto rango del BRI, el éxito de las Unidades para ampliar el crédito
estd atado a su éxito en movilizar ahorros. Esto se considera como un avance importante durante la
era de la pre-reforma cuando los flujos de gobierno y de donantes hacia las unidades determinaron
el volumen del crédito, y las tasas de interés por debajo del mercado en los créditos limitaron su habi-
lidad de ofrecer ahorros al publico. Mds adn, el crédito, en los términos comerciales que las unidades
brindan ahora a las empresas micro y pequenas, resolvié el problema en Indonesia de que los peque-
nos prestatarios solventes no podian acceder a los bancos formales, aunque eran totalmente capaces

de pagar los préstamos comerciales, tal como lo demuestra la experiencia de la Unidad BRI.
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el principio de negocios de las instituciones, las prescripciones reguladoras, y el tamano de su base de

capital y sus operaciones.

Las Alianzas con proveedores especializados presentan una oportunidad de superar el limite en los
productos y servicios que una institucién puede ofrecer por si sola. Si se presionara a las organizaciones
mds pequenas para que desarrollaran una linea comercial por fuera de su especializacion central, la
figura II1.2 muestra que no es necesario hacerlo. Las ONG o las IMF que ofrecen servicios de remesas
y seguros normalmente proporcionan los productos y servicios en alianza con proveedores mds espe-
cializados. Del extremo opuesto del espectro, las organizaciones grandes, tales como el Banco ICICI en
India (véase el Recuadro III.1) busca formar alianzas con IME pequefias ONG basadas en la comuni-

dad y empresarios locales, tales como servicios basados en kioscos.

Las Alianzas también brindan oportunidades de ampliar productos y servicios centrales que com-
plementen el nuevo servicio. Por ejemplo, la relacién que el Equito Bank Limited (EBL) de Kenya
construyé con Western Union les permite a los clientes recibir transferencias de remesas directamente a
sus cuentas de ahorro. El Banco también estaba planeando atar un producto de crédito de vivienda a los
pagos regulares de las remesas mensuales, vinculando asi tanto los productos de crédito como de ahorro

con las remesas (Banca Mundial de la Mujer, 2004).

Las Alianzas también se pueden utilizar para ampliar la cobertura, como lo demuestra la experiencia
de la cooperativa de crédito en Nicaragua. La Central de Cooperativas de Ahorro y Crédito Financieras de
Nicaragua (CCACN) suscribié un acuerdo con FAMA, un afiliado de Accién International, para brin-
dar mayor cobertura a quienes recibian remesas a través de IRnet®, la red internacional de transferencia
de pagos de cooperativas de crédito. Las cooperativas de crédito se encuentran ubicadas principalmente
en las dreas rurales y no tienen una gran presencia en las dreas urbanas como lo hace FAMA. Esta socie-
dad ofrece 43 puntos de servicio a lo largo del pais, cubriendo todos los mercados principales y muchos
mercados mds pequenos en 13 de 17 estados (WOCCU, 2004, pig. 8).

Las Alianzas se forman mejor partiendo de una posicién de fuerza de las partes, no de debilidad.
Encontrar al socio correcto y desarrollar la confianza necesaria es esencial para establecer relaciones de
trabajo. Siempre existe la preocupacién que el companero més fuerte quiera “tomar el control” cuando
el negocio logre la masa critica. Los socios en una alianza deben buscar resolver los asuntos de parti-
cipacién de las ganancias antes de formar la sociedad. La falta de control de la gestién, incluyendo el
control de la calidad, la confusién de la marca y los riesgos de reputacién también son inquietudes.
Existe una necesidad de supervisién constante por todas las partes que conforman la alianza (Brinsden,
2005, pédgs. 2 'y 3). Aunque las alianzas son oportunidades importantes para ampliar la escala y el alcan-
ce, deben nutrirse. Funcionan mejor cuando ambos socios ven ventajas y rentabilidad para continuar

con la relacién.

Ampliacién de los puntos de venta

El tener una distribucién nacional amplia con muchos puntos de servicio es especialmente sobresaliente
para los Bancos que con frecuencia tienen el privilegio de operar a nivel nacional y tomar “la banca de
proximidad” como su mandato primario. Esto los lleva a establecer grandes redes de sucursales minoris-

tas y una variedad de sociedades para ampliar atin mds los servicios. Por ejemplo, en Brasil:
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Figura 111.3.
Ofertas de producto en las instituciones financieras de América Latina, 2004
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Fuente: Datos de Marulanda y Otero (2005, pdg. 21).
Nota: La ONG que reporta cuentas de ahorros, estaba siendo adquirida por una insti-
tucién financiera.
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“... Ademids de las 1.693 sucursales, Caixa Economica opera 291 Estaciones de
Servicio Bancario (llamadas PAB), 2.053 corresponsales bancarios, y también brinda
servicios a través de 8.870 almacenes de loterfa y unidades de loterfa simplificadas.
Es el tnico banco que estd presente en las 5.561 municipalidades del Brasil” (WSBI,
2004, pdg., 12).

El alcance de un Banco de proximidad también puede requerir llevar el Banco a sus clientes. Una
manera de hacer esto es a través de la banca mévil dénde la unidad mévil circula a través de un drea
rural regularmente, y el cliente puede esperar el regreso del banco mévil en un horario fijo. El alcance
también se puede personalizar. En Chile, por ejemplo, BancoEstado complementa su red de sucursales
y de unidades méviles enviando agentes a “visitar a las personas en sus negocios u hogares para ven-
derles servicios de crédito y ahorro, usando Palm Pilots conectados a las computadoras de la sucursal,
ahorrando tiempo y aumentando la eficacia” (WSBI, 2004, pdg. 12). El Banco ICICI en India anticipa
una dramdtica escalada a través de una variedad de alianzas que incluyen kioscos de propiedad local
equipados con ATM de bajo costo, sociedades con ONG y grupos de autoayuda y su propia red cre-

ciente de sucursales.

Las tecnologfas tanto tradicionales como avanzadas son utiles para ampliar el alcance. Una nueva
tecnologia no siempre supera las formas antiguas de operar. De hecho, la nueva tecnologia basada en
computador, habilitada por transacciones basadas en computador, puede ser usada de manera impru-
dente por las instituciones financieras cuando reemplaza sistemas de gestion de riesgo mds moderados.
La experiencia que las diferentes IMF han tenido con los asistentes digitales personales (PDA) es un
caso puntual. Mientras muchas tuvieron dificultades con la interfaz entre los PDA vy su sistema de in-
formacion a la gerencia (MIS) y discontinuaron el uso de la tecnologia, otras han encontrado beneficios
en operaciones mds eficaces, reduccién de costos y satisfaccion del cliente. Por ejemplo, ADOPEM en

la Republica Dominicana registré unas mejoras dramdticas con el uso de su PDA:

“La retencién de clientes mejoré significativamente, y el nimero de dias entre la solicitud [del cré-
dito] y el desembolso bajé de 5 dias a 2 dias. Los gastos de papel disminuyeron en un 60% y los gastos
de ingreso de datos bajaron en un 50%. La carga de casos de los asesores de crédito y otras medidas de

productividad aumentaron en aproximadamente 35%” (Waterfield (no hay fecha), pdg. 2).

Hay muchas maneras posibles, usando diversas tecnologias, de subir de escala el volumen de los
servicios financieros al detal para poblaciones que deben ser atendidas por un sector financiero inclu-
sivo. Los proveedores de servicios financieros buscan economias de escala y alcance para bajar costos
y aumentar las corrientes de ingresos. Las Alianzas y las sociedades hacen posibles nuevos productos y
permiten que nuevos tipos de instituciones financieras entren al mercado, incluyendo a los minoristas
locales, pequenos. Los costos son un factor en cada decisién y no se puede dar una respuesta simple
acerca de qué combinaciones son mds apropiadas, a qué instituciones financieras, en qué ambientes y

en qué momento. Estas son las decisiones estratégicas de la gerencia.
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Punto 3.
La falta de innovacion no permite cerrar la brecha entre
la oferta y la demanda

La innovacién prendid la chispa de “la revolucién de las microfinanzas.” La falta de innovacién es un
factor que a menudo se nombra como la razén de que todavia exista una enorme brecha entre la oferta
y la demanda de servicios financieros en el extremo mds bajo del mercado. La economia de los servicios
financieros minoristas lleva a los gerentes de instituciones financieras al detal a apuntar hacia la esco-
gencia de un conjunto de productos y servicios estandarizados y buscar ampliar el volumen de ventas y
bajar los costos promedio captando economias de escala y aumentando la eficacia. Tal como lo indica
la anterior discusidn, un gran nimero de instituciones ha hecho eso exactamente. Pero un ndmero aun
mayor, no. Empiezan pequefas y permanecen pequenas; o empiezan grandes y se estancan; o fracasan

y salen del negocio. ;Por qué?

El ambiente operativo

Un argumento que a veces se ofrece es que los proveedores menos dindmicos tienen que luchar con un
ambiente operativo especialmente dificil y eso evita que piensen sobre estrategias de crecimiento. Como

dijo un participante en la conferencia electrénica organizada para la preparacién de este libro:

“Puesto de manera simple, no es ficil ofrecer servicios financieros de una forma sostenible:
un dfa en la vida de un proveedor financiero incluird a menudo apagones que no le
permitirdn al gerente de cartera monitorear los pagos del crédito y tomar una accién
rdpida, inquietudes de seguridad que le impiden a los asesores de crédito tener acceso
a nuevos pueblos, débil capacidad del recurso humano que obliga a la alta gerencia a
pasarse el dia, como ha sido durante los tltimos seis meses, tratando de obtener por lo

menos un producto bien logrado en lugar de desarrollar nuevos productos...”

Claramente, existen restricciones de recursos humanos y de la estructura econdmica y social que son
mis dificiles en algunos ambientes que en otros. No pueden ofrecerse los mismos productos y servicios

financieros minoristas en todas partes, en todo momento, con el dinamismo correspondiente.

Sistemas y prdcticas internas

Sin embargo, en muchos casos hay dificultades en la forma en que opera la institucién que hace que
el desempefio exitoso sea un reto en cuanto a si el ambiente es permisivo o no. Entre esas dificultades

se encuentra la tolerancia de précticas que llevan a:

* No brindar informacién oportuna, exacta y con significado a quienes toman las decisiones a
todos los niveles de la organizacién. Esto puede incluir el MIS que no registra todas las tran-
sacciones o esconde informacidn, o los sistemas de reporte que requieren doble informacién o

informacién que no es util para fortalecer el desempeno de la organizacién;

* No apoyar la transparencia, comprometer los controles internos, descartar las funciones de

auditoria interna o no considerar importantes las auditorias externas rigurosas;
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*  No manejar el riesgo adecuadamente, incluyendo un enfoque en los desembolsos de los crédi-

tos en lugar de la recuperacién, o no clasificar los créditos segtin el riesgo;

* No apoyar la contratacién o entrenamiento apropiados de personal que con frecuencia se ve
acompanado de una rotacién rdpida, sobre todo cuando hay pocas oportunidades de promo-

cién dentro de la organizacién; y
* No proteger adecuadamente a la organizacion del nepotismo, favoritismo y la corrupcién.

Las instituciones financieras minoristas, no importa qué tan pequenas, son negocios. Aunque pue-
den tener un propésito social, la forma en que mejor llevan a cabo este propésito es a través de una
operacidn eficiente y logrando el entendimiento pleno de sus clientes y mercados. Los gerentes deben
estar alerta a la demanda del cliente y adaptar sus productos y servicios con creatividad, flexibilidad y

sensibilidad. Esta es la relacién empresarial minorista basica simple.

Gestion

Incluso cuando existen buenas practicas de gestién y las operaciones se dan sin tropiezos y eficazmente,
algunos gerentes de instituciones financieras minoristas estarin menos abiertos a la innovacién que
otros. Los gerentes menos emprendedores tal vez no fomenten la retroalimentacién del cliente. Pueden
ignorar la importancia de mejorar los productos y servicios o de disenar nuevos productos y servicios a
medida que aumenta la capacidad organizativa, avanza la tecnologia, mejora la infraestructura o cambia
el mercado. La gerencia puede sentirse cémoda con las operaciones que tiene, la mezcla de productos

existente y las ganancias que esto produce.

Esto puede describirse como complacencia gerencial. Si una institucién financiera minorista estd
proporcionando sus productos y servicios y estd operando dentro de los mdrgenes esperados, ;por qué
desearia la gerencia tomar riesgos innovando? Hay factores individuales e institucionales que hacen que
un equipo de gerencia sea dindmico e inspirado, y otro estdtico y falto de imaginacién. No parece im-
portar si la organizacién es una empresa privada o estatal, una pequena cooperativa de ahorro y crédito
o un Banco de ahorro nacional, una ONG con inspiracién extranjera o burocracia gubernamental. Se
pueden encontrar ejemplos alentadores y desalentadores de dinamismo y complacencia en todos los

tipos de organizaciones.

Puede haber varias razones para una gerencia satisfecha de si misma. Quizds la mayor dificultad
que se le puede presentar es un “diluvio” de dinero de los donantes o de subsidios del gobierno bajo
el cual la gerencia siente poca presién para ser emprendedora. En algunos casos, estos subsidios llegan
con compromisos: los productos son disefiados por los donantes y los gobiernos por razones politicas,
o por razones que encajan mds estrechamente con el mandato del donante o del gobierno, que con una

evaluacién del mercado. En dicha situacién, la evidencia puede sobrevivir pasivamente.

Los equipos de gerencia empresarial pueden forjar una visién y atraer una intensidad de conviccién
y empujar para aumentar el alcance en una forma sostenible, en muchos casos en contra de fuertes des-
igualdades. La pregunta a la cual no podemos dar respuesta alguna es como identificar a esos gerentes
emprendedores para que puedan nutrirse de sus organizaciones. La pregunta que podemos responder es

que el éxito reconoce que el desarrollo institucional tiene lugar en un ambiente dindmico. Esos gerentes
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y juntas directivas que lo impulsan reconocen la importancia de la evaluacién continua, la adaptacidn,
la innovacién, y la inversién. Determinan con regularidad qué funciona y qué no funciona; refuerzan

lo anterior y desean corregir esto tltimo; desean invertir en el cambio y en las mejoras.

Asuntos de gobernabilidad

Una gobernabilidad eficaz es un elemento esencial en la operacidn segura y sélida de una institucién
financiera. Las funciones de la junta directiva y la gerencia de alto rango con respecto a fijar las politi-
cas, implementarlas y supervisar su cumplimiento, son elementos clave en la funcién de control de una
institucién financiera. Ademds, los entes regentes juegan un papel critico para establecer los valores y la

“cultura” de una institucién, incluyendo su habilidad de innovar, adaptarse, cambiar y crecer.

La direccién de las instituciones financieras es indiscutiblemente de mayor importancia que para
otras compaiiias, dado el papel crucial de intermediacién financiera de las instituciones financieras en
la economia, la necesidad de salvaguardar los fondos del depositante y el alto grado de sensibilidad a
dificultades potenciales que surgen de una direccién ineficaz. Las instituciones financieras pueden per-
der ingentes sumas de dinero en un periodo corto de tiempo en caso de un evento como el fraude. La

mala direccién puede también llevar a la pérdida de la confianza de los clientes y de quienes proveen los

fondos (BPI, 2005, pig. 6).

Estos principios se resaltaron durante las consultas para la preparacién de este libro: “los problemas
de direccién internos dentro de la IMF eran la causa principal de fracaso para ampliarse, incluso donde

las tasas de demanda y pago son altas” (participante de Kenya en la conferencia electrénica).

Ciertos elementos de gobernabilidad aplican a través de toda la gama de instituciones financieras:
el establecimiento de objetivos estratégicos claros, valores corporativos legitimos, incentivos para un
comportamiento ético y la prictica de normas éticas altas, el establecimiento y cumplimiento de lineas
claras de responsabilidad y responsabilidad a lo largo y ancho de la organizacién, asegurando una vigi-
lancia apropiada por parte de la gerencia de alto rango y utilizando eficazmente el trabajo realizado por
los auditores internos y externos; proporcionando estructuras e incentivos para la innovacién y el creci-
miento; y promoviendo la transparencia en todos los niveles. Una gobernabilidad legitima es apoyada
por los accionistas (en el caso de instituciones financieras basadas en la equidad), los interventores, las
asociaciones profesionales, los gobiernos, los supervisores (para instituciones financieras reguladas), los

donantes (para ONG) y los empleados (BPL, 2005, pdgs. 7 a 19).

La forma legal de los proveedores de servicios financieros autorizados, regulados, no determina si
pueden hacer entrega eficazmente de servicios financieros a los clientes pobres y de bajos ingresos'®. La
gobernabilidad, sin embargo, si importa. Todas las decisiones institucionales criticas dependen de las
juntas directivas y del sistema de gobernabilidad que opera a lo largo y ancho de la organizacién. ;Has-
ta qué punto se encuentra la gobernabilidad relacionada a la propiedad? A continuacién se discuten
varias restricciones comunes encontradas bajo las diferentes estructuras de propiedad. También cabe
anotar, sin embargo, que la experiencia muestra que cada una de estas restricciones ha sido superada en
situaciones especificas y que hay que considerar cuidadosamente amplias generalizaciones que hacen

proscripcién sobre la propiedad y la gobernabilidad a la luz de las circunstancias especificas.

18 . .- . . ., ,
El caso de las ONG a las que no se les permite movilizar ahorros se discute a continuacién y nuevamente en el Capitulo IV.
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Bancos comerciales privados que comercian piiblicamente. Estos Bancos comerciales a menudo han
sido criticados por ignorar a los clientes pobres y de bajos ingresos. La responsabilidad primaria de las
juntas directivas de estas organizaciones es aumentar al mdximo el retorno del accionista, y muy a me-
nudo la atencién de este mercado no se ve como algo suficientemente rentable. Una empresa comercial
que no ha realizado inversiones importantes en el extremo bajo del mercado emplearia su costos fijos
en otra parte, atendiendo su mercado existente con productos y servicios existentes. Es poco probable
que las juntas directivas que buscan aumentar al méximo el retorno de los accionistas se comprometan
a cambios importantes en las anteriores inversiones, o que comprometan los altos recursos humanos y
fisicos a una actividad que se percibe como relaciones puiblicas o una respuesta a cumplir los mandatos

gubernamentales, como las cuotas de cartera.

La diversificacion en los segmentos mds bajos del mercado, sin embargo, tiene su atractivo, par-
ticularmente cuando hay exceso de liquidez, presidn social importante y el potencial de apalancar la
infraestructura fisica, humana y tecnoldégica. Cuando estos factores se combinan, puede surgir la vi-
sién que el mercado es una linea de negocio rentable y socialmente importante, aunque no sea la mds
rentable. A este respecto, los Bancos comerciales han invertido para atender el segmento mds bajo del
mercado incorporando una vision a largo plazo de su desarrollo. Han usado el “modelo de compania
de servicio”, han apoyado unidades internas especializadas, han establecido subsidiarias financieras y
han conformado alianzas estratégicas (véase Lopez y Rhyne, 2003, para la discusién sobre las ventajas

y retos de cada modelo).

Bancos estatales. Los Bancos estatales experimentan un tipo diferente de reto de gobernabilidad que
afecta el crecimiento. Tienden a ser vulnerables a la influencia politica y a las prioridades cambiantes de
las diferentes administraciones. Esto se refleja, en los cambios frecuentes en las juntas, entre otras dreas,

a medida que cambian las prioridades politicas y las administraciones.

Estas instituciones a menudo tienen el mayor potencial para estabilidad y crecimiento debido a las
garantias gubernamentales implicitas y su ingreso como regulador preferencial. También existen nu-
merosas cajas de ahorros eficaces del sector publico. Sin embargo, al mismo tiempo se presentan casos
frecuentes de desempenio decepcionante con respecto a las operaciones crediticias. Esto se debe en gran
parte a que los cdnones centrales de gestién del crédito (seleccion cuidadosa de los prestatarios, cobro
vigoroso, tasas de interés para recuperacién de costos) a menudo operan en contra de los incentivos

politicos. También son comunes las moratorias de deuda inspiradas politicamente.

Como resultado de las malas practicas crediticias, los bancos estatales han desestabilizado a veces
el sector financiero y varios de ellos han requerido de recapitalizacién frecuente, lo que ocasiona un
drenaje importante en los presupuestos publicos. Sin embargo, también existen muchos casos de crisis
financieras costosas (y por lo tanto de mal manejo del riesgo) en sistemas financieros privados inadecua-
damente regulados. Los mayores desequilibrios e impactos macroeconémicos también pueden generar
crisis financieras costosas en los sistemas financieros donde prevalecen instituciones del sector pablico

o privado.

Estos problemas indican que los mecanismos de control, de manejo de riesgo y de incentivos para el
personal y la gerencia a fin de mejorar las operaciones, innovar y crecer a menudo son retos importantes

para los bancos estatales. Pero algunos bancos estatales han triunfado de manera clara y consistente en
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la superacién de estos obsticulos. Este normalmente es el caso cuando la confianza de quienes elaboran
la politica se encuentra investida en la gerencia técnica, las juntas directivas son seleccionadas princi-
palmente en base a la especializacién y se enfocan en la salud de la institucién, y cuando las decisiones
operativas sobre productos y servicios, y sobre quién puede tener acceso a ellos, se encuentran por fuera

del proceso politico.

Ademds, los bancos estatales a menudo estin exentos de la vigilancia de los organismos de control
del sector financiero. Debido a esto, han sido frecuentemente criticados por operaciones no transpa-
rentes. Sin embargo, las instituciones financieras de propiedad del estado deberian estar, e indiscutible-
mente asi debe ser, a la vanguardia de la divulgacién —un bien publico que ha mostrado a la larga ser

de gran beneficio al sistema financiero.

ONG. Las ONG experimentan un tipo diferente de desafio de gobernabilidad que afecta el creci-
miento. Sus juntas directivas y su gerencia no tienen participacién alguna de propiedad en el capital de
la institucién. Sirven como administradores de los recursos de la institucidn, y también salvaguardan su
misién. Por esta razén, son consideradas a menudo por las autoridades bancarias como estructuras mds
débiles, sin “bolsillos profundos” que pudieran rescatar a la organizacién en tiempos de crisis. Su base
de capital depende de las donaciones, de las ganancias retenidas y, a veces, de solicitar préstamos de las
instituciones financieras. Generalmente no estdn sujetas a la ley bancaria y no son supervisadas por las
autoridades bancarias, lo que les impide ofrecer una gama de productos y servicios tales como ahorros,

y de atraer capital para el crecimiento.

Las ONG también se ven como entidades que requieren de menos gerencia y personal, por su
estructura sin dnimo de lucro, de lo que requeriria una entidad con dnimo de lucro. No obstante, en
algunos contextos, las ONG son proveedoras importantes de servicios financieros, particularmente
crédito para hogares pobres y de bajos ingresos y para empresas. También pueden operar con excelentes
equipos gerenciales, con incentivos creativos, y con metas empresariales exigentes, a pesar de su condi-
cién sin dnimo de lucro. A menudo combinan los servicios financieros con la salud, la educacién y la
capacitacién empresarial. Como las ONG no estdn sujetas a las restricciones de las autoridades regula-
doras, que a menudo dificultan la innovacién, pueden jugar un papel importante en la innovacién. Ese
papel ha sido citado a menudo como que “va donde ninguna otra institucidn se atreve a pisar,” ya sea en
innovacién de producto o de tecnologia, en atencidn a dreas aisladas o ayudando a grandes cantidades

de personas sumamente pobres a desarrollar habilidades de empleo y empresas diminutas.

Cooperativas y asociaciones de crédito. Tradicionalmente, el capital de las cooperativas y las aso-
ciaciones de crédito estaba restringido a las cantidades que los miembros-duefios podian obtener en
depésitos y acciones y a las ganancias retenidas generadas por sus operaciones. El principio de goberna-
bilidad cooperativa de “un voto por persona” expresa el espiritu cooperativo de autoayuda y atencién
para todos los miembros en el movimiento cooperativo. Funciona bien en la prictica cuando todos los
miembros vigilan el desempeno de la organizacién. El principio de gobernabilidad de “un voto por
persona” puede destruirse, actuando como un incentivo para que los prestatarios presionen mds que los

ahorradores para obtener mayor control de la organizacién. Cuando los prestatarios poderosos ejercen
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influencia sobre las juntas directivas, hay un incentivo para reducir las tasas de interés en los préstamos,
o para perdonarlas completamente, ambas cosas sacrifican un retorno sobre los ahorros y puede llevar a
pérdidas sustanciales para la organizacién y sus miembros. Las juntas directivas a menudo se encuentran
bajo la presién para distribuir los dividendos a los miembros accionistas atin cuando la rentabilidad
de la organizacién no lo garantiza. Otro problema grave ha sido los préstamos de los donantes a las
cooperativas financieras, que tiende a hacer que se encuentren ain mds dominadas por los prestatarios.
Ademis, las instituciones gubernamentales con frecuencia han hecho mal uso del movimiento coope-
rativo para fines politicos. Esto ha sido citado como una causa importante del fracaso cooperativo en

muchos paises.

La revitalizacién del movimiento de asociaciones de crédito durante las tltimas dos décadas ha
llevado a mejorar la legitimidad de algunas asociaciones de crédito y sus redes regionales y nacionales.
Esto les permite manejar bien el exceso de liquidez y quitar restricciones al crecimiento. Las politicas de

q yq
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puerta abierta” las han llevado a aumentar el nimero de miembros que no se encuentran restringidos
a operaciones de “bono cerrado” de las cuales dependian muchas asociaciones de crédito en el pasado.
Las asociaciones de crédito contintian mostrando costos mds bajos y eficiencias mds altas en la entrega
y g

de los servicios que muchas otras instituciones, y con frecuencia apuntan hacia dreas rurales.

Las asociaciones de crédito se encuentran registradas bajo la ley cooperativa o como una categoria
especial en la ley bancaria pero pueden carecer de una supervisién externa eficaz o de legislacién que
las autorice. A menudo se encuentran supervisadas por la federacién de la cual son miembros las coo-
perativas individuales, creando un conflicto de intereses. También pueden estar supervisadas por un
ministerio que es responsable igualmente de las cooperativas no financieras, y generalmente carece de la
experiencia para brindar una supervision financiera legitima. El mejoramiento de la gobernabilidad in-
terna de las cooperativas y de las asociaciones de crédito ha sido de suma importancia en las dramdticas

mejoras que algunas de estas instituciones han realizado.

ONG transformadas y Bancos de microfinanzas especializados. Se piensa que las instituciones de este
tipo tienen ventajas en atender es su doble misién “fundamental”. Usan una estructura de gobernabilidad
que utiliza el sector privado y las instituciones publicas que han logrado experiencia en esta drea. Aunque
se considera que tienen la mezcla correcta de “capitalistas ideales,” a menudo dependen de un capital que
es esencialmente de fondos publicos a través de bancos de desarrollo bilateral y multilateral o fondos de
equidad especializados creados para este fin. Como tales, sus juntas directivas a menudo sélo son una
mezcla del personal de los donantes (donde los problemas de continuidad, especializacién y restricciones
de tiempo en los miembros de la junta pueden convertirse en graves restricciones para una buena gober-

nabilidad) y representantes del gobierno, de otras instituciones publicas, y del sector privado.

Un desafio que con frecuencia se cita para estas instituciones con respecto al crecimiento, es que se
puedan desviar de su misién social de atender a las personas pobres y de bajos ingresos. Sin embargo,
la gerencia y las nuevas juntas directivas de las ONG transformadas presentan el mismo argumento
para continuar atendiendo su mercado original que muchos bancos privados dan para ignorarlo. ;Por
qué dejar un mercado rentable que le ha tomado muchos afios a la institucién construir, abandonando
productos, servicios, tecnologias y capacidades del personal que han sido desarrollados a un costo im-

portante, para atender este mercado? Asi, la experiencia sugiere que estas instituciones transformadas
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o especializadas con frecuencia recuerdan muy bien sus raices y mantienen su énfasis de atender a los

clientes pobres y de bajos ingresos.

Minoristas del mercado masivo. Los minoristas que se encuentran comprometidos en otras lineas
del negocio se han aventurado en los servicios financieros y se han convertido en una parte integral de
la prestacién de servicios financieros a los pobres y a las personas de bajos ingresos. Por ejemplo, las
compafias de telecomunicaciones, ya sean empresas grandes o basadas en la comunidad, con frecuencia
son proveedoras importantes de servicios financieros. Lo mismo pasa con las tiendas, las estaciones de
gasolina, almacenes de alimentos y una amplia gama de otros minoristas. El mundo de las microfinan-
zas puede verse completamente diferente dentro de 10 a 15 afios, como ocurrié hace 10 a 15 afios. Los
minoristas del mercado masivo, especialmente los que operan en economias grandes, pueden encontrar
su papel aumentando la prestacion de servicios financieros a sus clientes, que no se encuentran directa-

mente ligados a su relacién minorista actual.

Las instituciones financieras minoristas “socialmente responsables” a menudo son consideradas me-
jor posicionadas para tratar el problema de la inclusién financiera. Pero la experiencia sugiere que la
buena gobernabilidad puede ser mds importante para atender el mercado que la estructura de propiedad.
Las estructuras de propiedad tienen claramente una influencia muy importante en la gobernabilidad,
y los problemas de gobernabilidad estdn involucrados en cualquier tipo de estructura de propiedad.
Sin embargo, cada tipo de organizacién ha demostrado que puede tener una buena gobernabilidad y
puede atender bien el mercado, aunque su forma legal limite la gama de productos que puede ofrecer, y
aunque haya diferentes motivaciones que van desde lo puramente social hasta lo puramente comercial,

teniendo a las organizaciones de doble misién “fundamental” en algtn lugar en el medio.

Lo que también estd claro es que las organizaciones necesitan tener un buen liderazgo y equipos
gerenciales fuertes que no toleren la corrupcién, sino que mds bien fomenten la transparencia, la res-
ponsabilidad, la innovacién y el crecimiento a todos los niveles de la organizacién. Ademds, las juntas
directivas deben tomar su mandato en serio para atender bien a sus instituciones, ayuddndolas a pro-
porcionar los mejores productos y servicios que puedan, a sus clientes. Después de todo, es el cliente
quien finalmente determina si una institucidn financiera minorista orientada al mercado sobrevive. Sin
embargo es la junta directiva, en las instituciones tanto del sector ptblico como privado, la que deter-
mina que tan bien estructura, maneja, y fortalece la institucién para que compita, atienda a sus clientes

y logre sus objetivos sociales y comerciales.

Conclusioén

Un reto fundamental para construir sectores financieros incluyentes sigue siendo la expansién ade-
cuada de la capacidad minorista para atender a los desbancarizados y a los sub-bancarizados. ;Qué
instituciones atenderdn mejor al mercado? La forma legal y la estructura de propiedad no se encuentran
necesariamente relacionadas a la escala de operaciones o a la eficiencia, efectividad o sostenibilidad
organizativa. Los diferentes tipos de proveedores minoristas tienen diferentes fortalezas y debilidades
y desafios y ventajas, incluyendo la gama de productos que pueden ofrecer. La orientacién comercial
de una organizacién no le impide atender a los clientes pobres con servicios financieros de calidad; de

la misma manera, la misidn social o el mandato de una organizacién no asegura que la organizacién
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atenderd bien o eficazmente a los pobres. De hecho, existe una relacién directa entre la rentabilidad (ya
sea en una institucién comercial o socialmente motivada) y la escala de operaciones: las instituciones

rentables han demostrado que pueden alcanzar muchos mds clientes pobres que las no rentables.

Se puede esperar que los bancos pequenos, localmente orientados, las cooperativas y las ONG con-
tinden amplidndose en sus mercados, buscando alianzas con otros y a través de redes para ofrecer una
mayor gama de productos y servicios. La importancia de las organizaciones pequenas no debe minimi-
zarse; 2 menudo ellas son los proveedores de servicios financieros mds importantes, si no los tnicos, en
muchas comunidades. Pero se puede esperar que estos productos y servicios financieros sean propor-
cionados cada vez mds a través de entidades mds grandes, que muy probablemente también ofrecerdn
una gama mds amplia de productos y servicios financieros a las PYMES, asi como a empresarios mds

pequefios, y a hogares de medianos y bajos ingresos, y pobres.

Aunque la expansién de las instituciones financieras minoristas depende de una serie de factores
internos, las condiciones generales en cada pais, incluyendo el ambiente de la politica, son sumamente
importantes. El problema principal es como pueden ayudar, quienes elaboran la politica, a establecer
y fortalecer una diversidad de instituciones financieras minoristas sin abrir el sistema financiero a la
inestabilidad. El diseno y entrega de servicios financieros a inmensas cantidades de pobres y personas
de bajos ingresos que no tienen acceso a ellos se basardn en la innovacidn, la inversion, la reduccién de

costos a través de una mejor eficiencia y tecnologia —y de una regulacién y vigilancia apropiadas.



Capitulo IV

ACCESO A LOS MERCADOS FINANCIEROS: UN RETO PARA LAS
INSTITUCIONES DE MICROFINANZAS

“Cuando las instituciones del microfinanzas estdn proporcionando crédito,
existe un limite en algtin momento. No pum’m simplemente seguir acumulando
carteras de crédito. Se van a quedar sin posibilidades de recursos financieros. Un verdadero intermediario
Jfinanciero es aquel que intermedia, no sélo a través de las transacciones con los clientes, sino también dentro
de los mercados financieros.”

Asesor internacional de fondos

| sistema financiero sirve para transferir recursos financieros de los ahorradores en casa y en el
extranjero a los prestatarios. Aunque instituciones mds antiguas, como los Bancos del sector pu-
blico y las cajas de ahorros, han participado en este proceso durante mucho tiempo, las nuevas
instituciones especializadas en microfinanzas y en finanzas para PYMES sélo han empezado a participar
recientemente. La intermediacion financiera, que proporciona servicios financieros ampliamente aumen-
tados para las personas pobres y de bajos ingresos, usando ahorros generados a nivel nacional y recicldn-
dolos dentro de la economia, es un circulo vicioso. Merece ser la consideracién primordial en el contexto

del desarrollo del sector financiero inclusivo.

Este capitulo parte de otros capitulos de este libro porque se enfoca exclusivamente en las IMF y su inclu-
sién progresiva en los mercados financieros nacionales e internacionales. El capitulo discute los retos que en-
frentan las IMF en los sectores financieros en que operan, las relaciones que pueden fomentar para acceder a los
mercados financieros formales, los instrumentos que pueden usar para acceder al capital, y las oportunidades y
riesgos que encuentran al acceder los mercados financieros. Sin embargo, parte del andlisis puede ser pertinente

a otras instituciones que brindan microfinanzas, particularmente a las cooperativas de ahorro y crédito.

El desarrollo financiero de base amplia significa otorgar servicios financieros a todos los segmentos de la
poblacién y la habilidad de los proveedores de servicios financieros de acceder al capital. Asi como la interme-
diacién financiera entre los ahorradores y prestatarios individuales beneficia la acumulacion de recursos y la
inversion, la intermediacién a través del sector financiero beneficia ampliamente a las instituciones financieras
minoristas, incluyendo a las que atienden a los clientes pobres y de bajos ingresos. En las palabras del gerente de
una red internacional: “Al integrarse en el sistema financiero doméstico, las IMF se convierten en actores den-
tro del sistema financiero, ensefdndole a los banqueros cémo hacer banca con empresarios de bajos ingresos, y

ayudando a dar forma a las politicas del sector financiero para que funcionen para las microfinanzas.”
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Existe, sin embargo, fragmentacién en los mercados financieros —las instituciones que atienden
hogares y empresas pobres carecen de acceso a las principales fuentes financieras. La inclusién en los
mercados financieros ocurre de manera diferente con respecto a los diferentes tipos de instituciones:
mientras los Bancos formales tienen acceso a los mercados financieros y al mercado interbancario, las
instituciones financieras que no son Bancos con una licencia limitada y las instituciones semiformales
tienen poco o ningdn acceso a la financiacién. Dejando a un lado el debate sobre la importancia de la
formalizacion, estd claro que los vinculos entre los segmentos del mercado son débiles en muchos paises
y que existen amplias diferencias en los retornos ajustados al riesgo. Cuando existe la intermediacién
financiera, esto ayuda a las instituciones a operar de una manera mds eficaz y a atender mejor a la po-

blacién designada.

Una gran preocupacién de las IMF es la habilidad de financiar el crecimiento de sus carteras de
crédito obteniendo fondos del sector financiero principal. El impetu primordial, para buscar acceso al
mercado financiero, es financiar el crecimiento de las carteras de crédito. La reestructuracion del lado
de los pasivos en el balance para incluir instrumentos comerciales y ahorro es algo critico para el creci-

miento y mantenimiento de las instituciones financieras a través del tiempo.

La inclusién progresiva de la gama de instituciones financieras sociales en los mercados financieros
nacionales e internacionales ocurre a través de la movilizacién del ahorro como una fuente de recursos,
accediendo a la deuda y a fondos a corto plazo, operando en sistemas de canje y de pago, y utilizando
instrumentos del mercado de capitales tales como las emisiones de bonos, la titularizacién y la finan-
ciacién de capital. Las IMF generalmente empiezan como instituciones especializadas de microcrédito,
otorgando en préstamo los recursos que les fueron dados o prestados por donantes publicos o privados.
A medida que sus carteras de crédito crecen, enfrentan la necesidad de obtener nuevos recursos para po-
derlos dar en préstamo, y a menudo pasan por una serie de etapas (véase la Figura IV.1). Generalmente,
buscan primero préstamos y donaciones adicionales de sus proveedores iniciales o de otros financiadores
en la misma categoria. Después, a menudo buscan recursos de los prestamistas comerciales, sobre todo
cuando sus operaciones demuestran ser rentables y les permiten pagar las tasas de interés del mercado

sobre los nuevos fondos.

El acceso a los mercados financieros beneficia a las IMF de varias maneras: proporciona 1) aumento
en el acceso a la financiacién para asegurar un crecimiento continuado en el alcance y en el tamafo de
la cartera; 2) fuentes de financiacién diversificadas para reducir los riesgos de concentracién de fondo,
lo que también puede mejorar la gestion del riesgo; 3) tiempos de maduracién mds largos que permiten
una mayor diversificacién de las ofertas de producto; 4) costos financieros potencialmente mds bajos
a través de la movilizacién del ahorro y de instrumentos financieros como las emisiones de bonos; y
5) una mejor rentabilidad proveniente del aumento en el apalancamiento. El aumento en el acceso a
los mercados financieros también puede dar lugar a un cambio de donante o de financiacién publica a

financiacién en términos comerciales, a través de las finanzas basadas en el mercado.

Hay maltiples dimensiones de desarrollo del sector financiero de base amplia. Una importante es:
las diversas maneras en las que muchos tipos de instituciones (por ejemplo, los Bancos, el ahorro y los
préstamos, las companias de inversién y de seguros, los fondos de pensiones) participan en el sector

financiero y pueden servir de intermediarios de los fondos a través del mismo. Otra es la forma en la
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Figura. IV.1.
Cémo acceder a los mercados financieros: fases progresivas para las IMF

Etapas de acceso alos mercados financieros para
N las instituciones de microfinanzas

Mercados bursdtiles

Financiacién de deuda de mercados de capitales

N Movilizacién de ahorros

Mayor Sofisticaciéon

Lineas de|crédito bancarias

Fianciacién de donaciones
favorables

A4

Reglamentacién

Fuente: WWB, 2004, pég.1.

que los diversos actores en el sector financiero se encuentran vinculados desde el punto de vista de la
infraestructura. Se ha presentado también una extensa discusién de la expansién y la integracién de las
relaciones financieras para poder intermediar mejor los fondos provenientes de una comunidad finan-
ciera mds amplia a instituciones que atienden a las personas pobres y de bajos ingresos. La discusién
apunta al centro en la gama de posibles alianzas y vinculos para poder intermediar mejor los fondos
provenientes de una comunidad financiera mas amplia, y el papel de los fondos internacionales y de los

Bancos comerciales internacionales en estas relaciones.

Punto 1.
El impacto de sectores financieros débiles sobre las IMF

Un sector financiero robusto, con un fuerte desempeno de las instituciones financieras y activos
financieros en crecimiento, puede ayudar a fortalecer los servicios financieros para las personas pobres
y de bajos ingresos. Un sector financiero débil muy a menudo limita la provisién de servicios financie-
ros formales para los pobres a las instituciones publicas y de propiedad de los miembros. Ademds, la
debilidad del sector financiero puede restringir y desanimar el desarrollo de IMF sostenibles y puede
limitar su enfoque a actividades de crédito. La fuerza del sector financiero es fundamental para que exis-
tan vinculos e intermediacién a través del sector financiero, para que haya competencia, y para lograr
la financiacién y capitalizacién de toda una gama de instituciones financieras. En algunos paises, las

microfinanzas operan dentro de un sector financiero robusto, en otros, dentro de uno débil.

;Qué tanto importa la fortaleza del sector financiero para que las IMF tengan acceso al capital para
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crecimiento? Las IMF pueden operar en sectores financieros débiles, y a menudo lo hacen. En algunos
contextos, se vuelven mucho mds importantes a medida que las instituciones financieras formales tienen
un mal desempeno y atienden una base de clientes limitada. Sin embargo, estas IMF son en su mayoria
instituciones s6lo de crédito, solamente capaces de operar con base en los fondos de los donantes y con
recursos generados internamente. Operan aislada e independientemente de los mercados financieros
mids grandes. Una vez las IMF demuestran la necesidad, la voluntad y la capacidad de diversificar los
pasivos, las debilidades en el sector financiero a menudo limitan su habilidad de lograr esta diversifica-

cién y de crecer de manera acorde.

En muchos paises en vias de desarrollo y paises en transicidn, los sectores financieros son pequenos.
Pero en la finanzas, “ser pequeno” muy rara vez es eficaz (Caprio, Honohan y Di Vittas, 2004, pdg. 95).
Como los sectores financieros pequefios no pueden demostrar las mismas economias de escala que las

e los paises mds grandes, las opciones para las e acceder a los mercados financieros tienden a
de | grandes, | las IMF d der a | dos fi tiend
ser mds limitadas, menos eficaces y mds caras. Es mds dificil diversificar el riesgo y atraer y manejar la
liquidez. Es probable que los sectores financieros pequenos sean menos competitivos y estén incom-
pletos, simplemente porque carecen de algunos servicios financieros e instrumentos criticos. Ademds,
a reglamentacién y la supervisién son caras en base a transaccién por transaccién debido a la falta de
la regl t yl b t t debido a la falta d

,
economias de escala.

Los sectores financieros en desarrollo también tienden a ser liderados por el sector bancario: las
bolsas de valores son pequefias con pocos valores cotizables, y las instituciones financieras que no son
Bancos, como las companias de seguros y los fondos de pensiones, no juegan un papel activo. Las emi-
siones de bonos corporativos son limitadas, y el activo financiero que se comercializa mds activamente
son los papeles del Estado, principalmente las letras del tesoro a corto plazo. Los sectores financieros
con un rango limitado de instituciones, recursos totales limitados en el sistema bancario con respecto al
PIB, y los mercados financieros subdesarrollados probablemente tienen menos probabilidad de ofrecer

acceso a los mercados financieros mediante las IME

La fuerza del sector bancario, con su papel predominante en muchos sectores financieros en desa-
rrollo y un marco regulador que permite la admisién de las IMF fuertes al sector, se convierte en el mds
importante para las finanzas incluyentes. Esto resalta la importancia de la politica de reforma y compe-
tencia del sector, asi como la importancia de estructuras reguladoras y del desempeno de instituciones

individuales.

Un sector financiero fuerte disemina el riesgo a lo largo y ancho de la economia a esas personas e
instituciones mds capaces y descosas de manejarlo. Los sectores financieros débiles, y los Bancos débiles
dentro de ellos, también llevan a un alto riesgo representado por un pais. La integracién en mercados
financieros internacionales, que es critica para el desarrollo del sector financiero global, depende de la
evaluacion del riesgo que representa un pais. Un riesgo alto (o soberano) de pais afecta directa e indirec-
tamente el desarrollo de las finanzas incluyentes: directamente al influir en el acceso y en el precio de la
captacion comercial de recursos internacionales, e indirectamente por el efecto negativo en los flujos de
capital que llegan del extranjero a los mercados financieros nacionales, y los flujos que van de los ahorros

nacionales a paises de riesgo mds bajo.

La intermediacién de los fondos privados en términos competitivos, para las instituciones que atien-
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den a los pobres requiere algiin grado de fuerza del sector financiero, incluyendo la capacidad para eva-
luar y manejar el riesgo. Cuando el sector financiero es débil, las oportunidades de las IMF de explotar
los fondos nacionales a través del mercado y el crédito para los hogares serdn limitadas, y las empresas
pequefias se desarrollan mds despacio y en una base limitada. Entre mds robusto sea el sector financiero
y la infraestructura en la cual se apoya, es mds probable que las IMF puedan acceder a los mercados
financieros y usar los instrumentos cada vez mds sofisticados. Entre menos robusto sea el sector finan-
ciero doméstico y mds fragmentada se encuentre la infraestructura que lo apoya, es mds probable que
las IMF dependan del gobierno y de donantes internacionales y de las mejoras de crédito que ofrecen.
Las IMF mis fuertes también buscardn licencias que les permiten obtener los recursos directamente de
la economia local a través de la movilizacién de depésitos, haciendo énfasis en la importancia de una

postura politica global hacia las finanzas incluyentes y el marco regulador que lo hacen posible

Punto 2.
Acceso limitado de las IMF a los mercados financieros domésticos

Una variedad de factores impide que las IMF puedan obtener recursos financieros del sector financiero.
Algunos estdn relacionados a la poca profundidad del mercado, otros a las capacidades limitadas de las

IME vy otros a las percepciones del mercado, que es mds un mito que una realidad.

Los factores institucionales limitan la habilidad de las IMF de acceder a los
mercados financieros

Una gestién y una capacidad operativa débil a nivel institucional son una razén fundamental para que
las IMF no puedan acceder a los mercados financieros. De hecho, generalmente existen unas pocas IMF
que pueden calificar para obtener los recursos de los mercados financieros. Esto se debe en gran parte
a la poca conflanza que el mercado tiene en el desempefo financiero de estas instituciones. De igual
manera, las estructuras de gobernabilidad no convencionales de las IME, su habilidad limitada para ma-
nejar el riesgo, la falta de transparencia (incluyendo los estados financieros auditados y los datos de su
desempeno) y la debilidad de sus balances, con frecuencia hacen que los mercados financieros miren a
las IMF con cautela. Dicho de manera simple: “La restriccién es el nimero de instituciones que pueden
calificar para obtener los recursos, no la cantidad de los recursos” (Miembro de una red internacional).
Tal como agrega un gerente de un fondo internacional: “El dinero estd a la caza de las cincuenta mejores

IME El reto es la capa que se encuentra debajo.”

Las instituciones jévenes enfrentan barreras especiales para acceder a los mercados financieros. A
menudo no pueden demostrar un historial de buen desempeno y rentabilidad, atin cuando estén cre-
ciendo con éxito. Poder alcanzar la rentabilidad puede demorarse por varias razones que incluyen,
principalmente, la necesidad de ampliar las funciones esenciales de gestién y operacién. Ademds, es
probable que la inversién en la innovacién de producto y en aumentar el alcance a través de la amplia-
cién de las redes de sucursales reduzca los ingresos durante la fase inicial de crecimiento, como lo hardn
los errores operacionales y directivos. Mds atin, la orientacién sin dnimo de lucro y el enfoque social de
algunas IMF pueden verse como algo incompatible con una cultura comercial. Los gerentes pueden no

tener la experiencia financiera adecuada, su experiencia comercial general puede ser limitada y tal vez
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nunca han creado o dirigido una empresa exitosa, escalable.

También se observa que los principiantes en el mercado de fondos privados, asumiendo que logren
ser aceptados, pagardn mds por la obtencién de fondos que los gerentes que cuentan con una historia
exitosa que los apoya. En parte, esto se debe a las percepciones de riesgo de los inversionistas, pero
también al hecho de que los prestatarios o empresarios mds nuevos tendrdn un poder de negociacion
relativamente inferior. A partir de ahora, s6lo un nimero limitado de instituciones con trayectoria com-
probada se encuentran en posicién de escoger entre varias fuentes de financiacién. Afortunadamente,
la experiencia aumenta el nivel de bienestar: “... los mercados financieros brindan términos razonables
una vez han superado sus temores iniciales y se sienten coémodos con las IMF con las que trabajan”

(Gerente, organizacion de red internacional).

La mayoria de las IMF no han desarrollado atn las habilidades para manejar sus activos y pasivos
para el riesgo del mercado —el riesgo de pérdida debida a los cambios en las tasas y los precios del mer-
cado. Esto incluye riesgo de liquidez, riesgo de tasa de interés y riesgo cambiario (Schneider-Moretto,

2005, pag. 4). El riesgo cambiario se trata en el Punto 3, mds adelante.

*  Riesgo de liquidez. Definido de manera simple, la gestién de la liquidez es la habilidad de cum-
plir con las obligaciones que se vencen haciendo que los activos y los pasivos concuerden apro-
piadamente para cubrir las obligaciones a medida que se vence la fecha de pago. Las IMF mds
pequenas no tienen a menudo liquidez de respaldo o lineas de sobregiro para la captacién de
recursos a corto plazo para lograr esto. El manejo activo de la liquidez requiere de habilidades
financieras especificas y sistemas para la concordancia de los activos/pasivos para controlar la ex-
posicion al riesgo. Las operaciones de las instituciones mds pequenas no son los suficientemente
amplias, profundas o diversas para garantizar sistemas sofisticados. Aunque la naturaleza a corto
plazo y rotativa de sus carteras de microfinanzas brinda algunas oportunidades de recortar los
préstamos si la liquidez se reduce, la mayoria de las IMF echan de menos el no tener acceso al

mercado de dinero a corto plazo o al crédito bancario para fines de gestién de la liquidez.

» El riesgo de la tasa de interés. El riesgo de la tasa de interés se refiere a la exposicién de la
institucién financiera a los movimientos adversos en las tasas de interés. Esto puede afectar la
cantidad pagada en el servicio de la deuda de la institucién y por consiguiente las ganancias
netas. A pesar de que el riesgo de la tasa de interés es mds importante en las transacciones cada
vez mds sofisticadas de los Bancos mds grandes, también es pertinente para las instituciones
mds pequenas porque tienden a prestar a tasas fijas y piden prestado a tasas flotantes. Ademds,
el riesgo se torna mds critico cuando las IMF otorgan préstamos a plazos mds largos a tasas fijas
ya que no pueden renovar los contratos de préstamo en sélo unos meses a una tasa mds alta. Se
debe prestar especial atencidn a este riesgo en paises donde las tasas de interés no estdn siendo
reguladas y donde los proveedores de microfinanzas ofrecen préstamos a tasas fijas y a plazos mds

largos para vivienda u otras necesidades financieras.

Restricciones en la confianza del mercado financiero

Mis alld de las preocupaciones generales con respecto a la trayectoria de las IME los Bancos y otras ins-

tituciones financieras han sido lentos en demostrar confianza en las instituciones financieras especializa-
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das. Estas instituciones operan de manera muy diferente a las instituciones financieras més tradicionales.
Por ejemplo, los prestamistas comerciales son renuentes a permitir que las IMF no reguladas apalanquen
su patrimonio mds alld de limites bajos; ellos les prestarin una cantidad mds pequena con respecto al pa-

trimonio de lo que le prestarfan a una institucién regulada, lo cual es una sefial de menor confianza.

Aunque como requisito no es muy comun, a menudo si es politica de los prestamistas prestarle sola-
mente a las instituciones reguladas, omitiendo asi a muchas IMF sélidas y exitosas. El perfil de riesgo de
las instituciones reguladas es simplemente mds atractivo para los prestamistas potenciales. En algunos
casos, esta percepcion del riesgo de las IMF no reguladas refleja una renuencia de comprometerse con
un tipo diferente de organizacién o de ajustar la metodologia de evaluacién de crédito existente; en

otros casos, la percepcién de riesgo es justificada.

La propiedad. El estado de muchas IMF como instituciones sin dnimo de lucro les dificulta afianzar los
préstamos. Las ONG que no se encuentran legalmente establecidas como corporaciones no tienen una pro-
piedad clara ni una base de capital que sea formalmente la propiedad de los duenos y que se pueda apalan-
car para obtener deuda. Cuando hay duenos privados, el Banco sabe a quién puede hacer responsable del
préstamo. Sin esta garantia, es més dificil pedir prestado de un Banco. Cuando las instituciones sin dnimo
de lucro se dan cuenta de los retos y dificultades que enfrentan para acceder a los mercados financieros, con
frecuencia se ven motivados a transformarse en corporaciones. Tal como se expresa en 7he Finance of Mi-
crofinance de MicroRate: “;Por qué cualquier IMF sensata cambiaria una existencia cémoda, sin vigilancia
gubernamental ni tributacidn, por la carga de ser intermediario financiero regulado? La respuesta es simple:
las IMF estdn creciendo tan ripidamente que han desarrollado un apetito voraz por la financiacién” (Von
Stauffenberg, 2004, pég.5)

Sin embargo, no existe ningtin acuerdo general sobre qué tipos de estructura de propiedad es mejor o
mis eficaz bajo qué tipos de circunstancias. La mayoria de las estructuras sin animo de lucro serfan conside-
radas no atractivas para los prestamistas del mercado. No obstante, el caso de la Fundacién WWB Colom-
bia en Cali demuestra que una institucion sin dnimo de lucro con un fuerte desempefio financiero puede
acceder a los mercados de capitales. La organizacién lanzé una emisién de bonos con éxito en Colombia sin
garantia, basada en cambio en su fuerte reputacion y en la calificacién de su grado de inversién. Mientras
algunos afirman que el estado legal y la estructura de propiedad son factores definitivos, otros afirman que
la reputacién y el desempeno son mds importantes. Un Banco comercial, como los compradores de bonos,
mira el equipo gerencial, el riesgo de crédito y la trayectoria de un prestatario potencial, asi como la estruc-

tura de propiedad y el rango de productos y mercados sobre los cuales estd extendiendo su riesgo.

Evaluacion del riesgo. En contraste con los préstamos bancarios, el solicitar préstamos en los mercados
crediticios requiere de evaluaciones de riesgo independientes para ayudar a guiar a los compradores de los
bonos. Cuando se realizan las evaluaciones de riesgo de las IMF, a menudo son desfavorables, en parte por-
que las agencias calificadoras no tienen el conocimiento adecuado de las IMF y de los productos y servicios
que ofrecen. Ademds, los inversionistas y los Bancos que no hacen negocios en forma regular con las IMF

probablemente no estdn familiarizados con sus operaciones y con sus estructuras y métodos exclusivos.

Pero la percepcién de alto riesgo de las IMF a menudo es justificada. Esto se debe a que muchas IMF
no tienen un sistema de manejo de riesgo u otros sistemas operacionales importantes, bien establecidos y

de fécil comprensién. Es mds, las normas contables y de auditoria que aplican las instituciones no regu-
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ladas a menudo no cumplen con las normas nacionales -mucho menos las internacionales— de practica
legitima. Un gerente de un fondo internacional expresé su “asombro” ante lo que se permitia. Esto no
& 8 q

aumenta la confianza de los Bancos comerciales o de otros prestamistas o inversionistas en las IME

A los prestamistas potenciales también les preocupa que no puedan depender del sistema legal para
recuperar préstamos no pagados que podrian otorgarle a organizaciones que prestan a poblaciones de bajos
ingresos sin garantias. Esto se debe a una combinacién de factores que incluyen debilidades inherentes del
sistema legal, la falta de proteccién de una ley de bancarrota, el miedo de una repercusién politica negativa,

o simplemente la dificultad de recuperar los activos que se encuentran en manos de tantos prestatarios.

Hay otra razén por la que los Bancos comerciales evitan prestarle a las IME Ellos creen que las carteras
de las IMF no se encuentran adecuadamente garantizadas y que por lo tanto las autoridades reguladoras
podrian exigirle al Banco tomar reservas adicionales, lo que se adicionaria al costo de prestar. Las agencias
calificadoras que emiten las opiniones sobre los Bancos comerciales (debido a los titulos valor que los
Bancos mismos venden al mercado) también ven las actividades de microcrédito como arriesgadas. De alli
que los Bancos con un porcentaje mds grande de este tipo de préstamos en sus carteras serian calificados
de una manera relativamente mala. Aunque no existe ninguna regla explicita que le diga a las agencias que
deben asignar el riesgo de esta manera, es una prictica comtn. Los Bancos vacilan en prestarle a las IMF
especializadas porque no quieren ver que su propia calificacién se vea disminuida y su capital regulador

aumentado por prestarle a las instituciones con carteras sin garantia prendaria.

Los altos cargos en los préstamos de los Bancos a las IMF también provienen del tamano pequeno
de los préstamos a algunas IME Sin embargo, las instituciones financieras comerciales sienten al mismo
tiempo la presién de mantener las tasas de interés bajas porque muchos de los clientes finales son pobres.
Aunque se podria justificar el cobro de tasas superiores por razones de costo y gestién del riesgo, los Ban-
cos comerciales con frecuencia no quieren que se les “atrape” cobrando tasas més altas a las IMF que a los
prestatarios corporativos. Esto se debe a que el Banco se arriesgaria a la critica por prestar a tasas de interés
altas a “los pobres.” A menudo los Bancos prefieren no comprometerse con este mercado en lo absoluto,

en vez de cobrar las tasas que consideran necesarias para cubrir sus costos.

Cémo equilibrar el doble resultado final. La actitud de inversion social establecida por las instituciones
de crédito comercial para aceptar un retorno mds bajo sobre el crédito no estd difundida. Hay algunos
inversionistas sociales y otros prestamistas que aceptan renunciar a un rendimiento superior a cambio de
lograr los objetivos sociales o para contribuir al desarrollo del mercado financiero en un plazo mds largo.
Pero este sentimiento es relativamente raro, tal como lo anota un miembro de una organizacién de la red
internacional: “Muchos inversionistas internacionales en la industria micro/PYMES han rechazado opor-
tunidades de invertir, a menos que se tenga planeado un retorno en el rango del 15% al 25% ....La insis-
tencia de los inversionistas de obtener un retorno financiero alto y rdpido no le ayuda a las instituciones a

crecer sino que por el contrario lastima su habilidad de crecer y operar sana y eficazmente.”

Un papel para las garantias

Existen llamados continuos para fondos de garantias y otros mecanismos de garantia como un me-
dio de fomentar el acceso de las IMF a los mercados de capitales. Se argumenta que las garantias se

otorgan para corregir “fracasos del mercado,” tales como una evaluacién inexacta del riesgo por parte
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del mercado. Sin embargo, se requiere de una estructuracion apropiada de los esquemas de garantias,
para tratar los riesgos mal percibidos que pueden existir al prestar, sin socavar la gestién del riesgo de
las instituciones crediticias. Por esta razén, las garantias a menudo son parciales para que el Banco que
realiza el préstamo corra con parte del riesgo de incumplimiento por parte de la IMF a pesar de la
garantia. Cuando no se subsidia, el costo de una garantia para la institucién que solicita el préstamo, en
lo que respecta a mejores condiciones de préstamo, se convierte en una consideracién adicional. Una
medida del éxito de cualquier garantia es la habilidad final de los prestatarios de correr gradualmente
con el costo total de solicitar un préstamo. Una segunda medida del éxito es si la garantia inicial sirve
su propésito de ayudarle al prestamista a apreciar el “verdadero” riesgo del prestatario estableciendo una

relacién continua que ya no requiere el uso de una garantia.

Se estdn realizando estudios para probar la efectividad de dichas garantias para ayudarle a las IMF
a lograr acceso a largo plazo a los mercados comerciales. Hasta que estos estudios no se concluyan, la
efectividad general de estas garantias para ayudar a las IMF a lograr acceso a largo plazo a los mercados

comerciales es un asunto que sigue sin ser resuelto.

Bonos, titularizacion e inversiones en capital

Obtener un préstamo bancario requiere convencer a un Banco a otorgar un crédito. Los Bancos tienen
la capacidad y el interés del personal para evaluar la capacidad crediticia de prestatarios potenciales y esa
capacidad se puede aplicar a las IMF que solicitan un préstamo. Sin embargo, solicitar un préstamo de
manera exitosa mediante la emisién de bonos, como en el ejemplo de Compartamos que se mencioné en
el Recuadro IV.1, involucra vender el bono a un vasto niimero de inversionistas, principalmente inversio-
nistas institucionales como las companias de seguros, los fondos de pensiones, o las sociedades de inversién.
Para este grupo del inversionista mds amplio, se debe hacer publica mds informacién a fin de producir la
confianza adecuada en el prestatario. Por lo tanto, es mds inusual para un IMF vender una emisién de bonos
con éxito que pedirle prestado a un Banco. No obstante, algunas IMF han emitido bonos a inversionistas en
mercados nacionales. Las emisiones exitosas han logrado mucha visibilidad, aunque el nimero de emisiones
todavia estd muy limitado. Las negociaciones con titularizacién son mds recientes e incluso menos frecuen-

tes. Sin embargo estos instrumentos estdn despertando un creciente interés en los mercados financieros.

Emisiones de bonos. Las emisiones de bonos por parte de las instituciones financieras espe-
cializadas se estdn convirtiendo en algo mds predominante, y las emisiones exitosas han atraido
mucho interés de los inversionistas, los banqueros y los reguladores (véase el Recuadro IV.1).
Pero el nimero de estas emisiones sigue siendo muy limitado. Esto es atribuible a muchos factores que
incluyen la preferencia de muchos inversionistas del mercado de capitales por instrumentos emitidos
por instituciones financieras reguladas, el estado de subdesarrollo de muchos mercados de capitales e
instrumentos financieros nacionales, la percepcién que tiene el mercado del riesgo de las microfinanzas,
y el ndmero relativamente pequefio de IMF que tienen una estructura de propiedad y de gobernabili-

dad apropiada para la financiacién de los bonos.

En general, la atraccién de los bonos para los inversionistas es que son préstamos que pueden vender
mids ficilmente a otro inversionista en lugar de tenerlos hasta su madurez. Los Bancos a menudo tam-

bién son compradores de bonos por esta razén. Los bonos tampoco le exigen al inversionista realizar
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el tipo de valoracién del prestatario que un Banco emprende antes de hacer un préstamo directo. Los
compradores de bonos dependen de las calificaciones y las recomendaciones de los asesores de inversion
“del lado de la compra”. Para las IME, la ventaja de acceder a los mercados de bonos como una forma
de pedir prestado de las fuentes institucionales, es la posibilidad de atraer capital a mds largo plazo,

cantidades mds grandes, condiciones mds favorables, y nuevos inversionistas.

Sin embargo, las mismas razones que hacen que un Banco sea renuente a otorgar préstamos a las
IMF pueden disuadir aun mds a los inversionistas de comprar la deuda de estas instituciones. Las IME,
por lo general, no cuentan con el apoyo de activos bancarizables y no tienen una calificacién de crédito.
Esto impide que muchos inversionistas institucionales grandes inviertan en deudas de IME Solamente
las IMF mds fuertes han podido sacar emisiones de bonos. Los inversionistas que compran los bonos
emitidos por las IMF también comprenden que las oportunidades comerciales son limitadas: hay una
demanda limitada para muchas emisiones de IMF y por lo tanto una liquidez limitada de la emisién de
bonos. Las restricciones adicionales a dichos problemas incluyen el volumen relativamente pequeno y

la falta de opciones de colocacién.

Titularizacién. Los negocios de titularizacién para las IMF son mds recientes e incluso
menos frecuentes que las emisiones de bonos. Los banqueros vacilan en titularizar los activos de las
IMF dado el tamafio relativamente pequeno de las transacciones con respecto a los altos costos de la es-
tructuracion, la dificultad de alinear a un servidor de préstamo de respaldo, la ausencia de profundidad
y madurez en este mercado, y el niimero limitado de inversionistas para este tipo de titulos valor. Un

ejemplo de los Titulos Valor de Microfinanzas de BlueOrchard se presenta en el Recuadro IV.2.

Inversiones de bolsa. Una base de capital fuerte proporciona la firmeza que se requiere para movilizar
las economias publicas y para apalancar el financiamiento de la deuda adicional. El capital accionario ha
sido denominado como la forma mds madura de financiar, pero las inversiones en la bolsa local para las
IMF contintia siendo un gran desafio en la mayoria de los mercados. Muchas de las restricciones que
aplican para la deuda y las transacciones de bonos también aplican para acceder al capital accionario. Los
mercados nacionales a menudo no son lo suficientemente amplios o profundos para atraer potenciales
accionistas estratégicos. Con frecuencia, no existen bolsas de valores donde las acciones se pueden comer-
cializar ptblicamente. Como ocurre con otras fuentes comerciales de financiacion, la fuerza de la IMF es
un factor critico para atraer finanzas bursdtiles. Un informe del Council of Microfinance Equity Funds
(Consejo de Fondos Bursétiles de Microfinanzas) revelé que de las miles de IMF en operacidn, sélo 115

serfan candidatas para inversiones de bolsa en el extranjero (Kadderas y Rhyne, 2004, pig. 25).

Los inversionistas también son conscientes de que por muchos afios las IMF jévenes tendrdn que
luchar para retornar una ganancia y deberdn retener las ganancias para un mayor crecimiento, requi-
riéndose asi un tiempo importante para que maduren las inversiones de capital. Estas instituciones
necesitan tiempo para establecer los cimientos para un crecimiento a largo plazo. El capital patrimonial
también puede ser una forma de finanzas costosa en términos tanto del costo de movilizar el capital y
el retorno pagado a los inversionistas. Ademds, los inversionistas de capital estdn interesados en saber
c6mo van a “salir” de su inversién. Donde no hay mercados publicos activos disponibles para la comer-
cializacién de titulos valor y donde las fusiones y las adquisiciones no son comunes, las oportunidades

de “salida” para los inversionistas de capital son sumamente limitadas.
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Recuadro IV.1
Recientes emisiones de bonos de las IMF

Las IMF estan cada vez mds interesadas en utilizar los mercados de capitales para acceder a fuentes
adicionales de financiacién a mds largo plazo. Si cuentan con la reputacion requerida, pueden hacer-
lo emitiendo bonos. Generalmente, como los ingresos de las IMF provienen de las carteras de micro-
crédito sin garantia prendaria, las emisiones de bonos de las IMF deben ser respaldadas por garantias
u otras mejoras de crédito que son proporcionadas por los Bancos estatales, los Bancos de desarrollo
o las agencias multilaterales. Aunque todavia es una prdctica marginal, se espera que el aumento de
estas emisiones de bonos con el tiempo proporcione una alternativa de financiacién en moneda local
para las IMF mds grandes y mdas maduras. Esto podria ayudar a profundizar los mercados de ingresos
fijos locales de los paises en los que se emiten. A pesar de los retos que presentan los sofisticados
procesos de suscripcién, las emisiones de bonos respaldadas por micropréstamos estdn aumentando
en todo el mundo. El éxito de estas emisiones de bonos en los Ultimos anos es un testimonio a los
beneficios de las sociedades financieras innovadoras publicas/privadas. Algunas de las mds notables

emisiones de bonos recientes incluyen lo siguiente.

Emisién de bonos de 7 millones de délares EE.UU. de Faulu Kenya (Nairobi, marzo de 2005). El
Stanbic Bank Kenya Limited y su casa matriz, el Standard Bank de Suddfrica sirvieron como subs-
criptores de un bono a 5 anos por 500 millones de Chelines de Kenya garantizados hasta en un 75%
por AfD (Agence Francaise de Dévéloppement). Los réditos de la venta de los bonos se utilizaron
en la ampliacién de las operaciones. Esta emision establece un historial para Faulu Kenya que serd
muy valioso cuando llegue el momento de volver de nuevo a los mercados de capitales en busca de

financiacion.

Emision de bonos de 30 millones de délares de los EE.UU. de la Fundacion WWB Colombia (FWWB
Cali) (febrero de 2005). Esta emisién de bonos de calidad de inversién denominada en pesos tuvo
varios aspectos pioneros. Era la primera vez que una IMF no regulada sin dnimo de lucro, emitia bo-
nos en cualquier parte en el mundo. Los bonos de FWWB recibieron una calificacién AA+ de Duff &
Phelps en Colombia, aunque la emisién se estructuré sin garantias de apoyo. La demanda para esta
primera emisién de bonos por una organizacién de microfinanzas local en Colombia se sobresuscribié

en los mercados locales en 1,87 veces.

Emisién de bonos de 44 millones de délares EE.UU. de COMPARTAMOS (México, D.F,, agosto de
2004). A través de su subsidiaria mexicana Banamex, Citigroup organizé una emision de bonos de
500 millones de pesos para Financiera Compartamos, el prestamista mds grande de microfinanzas en
América. La Corporacién Financiera Internacional proporcioné los bonos a 5 anos con una garantia
de préstamo de 34%. La emision fue calificada como AA por Fitch y Moody’s. El rendimiento inicial se

fij6 en 170 puntos base (1,7 puntos porcentuales) sobre la tasa de las letras del tesoro mexicano.




94 La constucion de sectores financieros inclusivos para el desarrollo

Emision de bonos de 6 millones de délares de MIBANCO (Lima, diciembre de 2002). Parcialmen-
te garantizado por la Agencia Americana para el Desarrollo Internacional (USAID), el supervisor
bancario peruano autorizé que MiBanco emitiera bonos hasta por 30 millones de dolares EE.UU. en
un periodo de dos anos. Los bonos fueron colocados por el Citibank y se vendieron a través de una
subasta holandesa, en la cual cada inversionista interesado hace una oferta de una cantidad para
comprar y la tasa de interés que el inversionista pagard. A través de este proceso, los compradores
interesados —fondos de pensiones, fondos mutuos y comparias de seguros— determinan la tasa de

interés en el momento de la venta.

Emision de bonos de 700,000 délares EE.UU. (TK 50 millones) de BRAC (Daka, diciembre de
2001). El Bangladesh Rural Advancement Committee (BRAC), en ese entonces la ONG mds grande
del mundo, contraté los servicios de AIMS de Bangladesh Limited, la primera y Gnica Compania de
Gestién de Activos aprobada del pais para titularizar la cartera de BRAC. Esta era la primera vez que
un instrumento de deuda titularizado se introducia en Bangladesh y era, para todo fin prdctico, la

primera emisién privada de bonos en Bangladesh.

También es dificil encontrar inversionistas de capital domésticos con perspectivas de responsabi-
lidad social. Ha habido discusién del grado al cual deberia esperarse rentabilidad de las inversiones
en “finanzas sociales,” o, en otras condiciones, hasta qué punto los inversionistas desean renunciar al
retorno en el contexto de contribuir al logro de objetivos sociales. También hace falta “capital paciente”.
Aunque hay inversionistas sociales internacionales que desean colocar algtin capital paciente, es mds
dificil de encontrar inversionistas de capital con deseos de invertir en los mercados nacionales. La India,
por ejemplo, tiene abundantes recursos en el sistema financiero doméstico, pero la inversioén bursitil en

IMF basadas en capital (tales como companias de finanzas que no son Bancos) es muy limitada.

Las IMF fuertes han acumulado altos niveles de capital, a menudo provenientes de los fondos de
los donantes y de las ganancias acumuladas, y por consiguiente tienen un mayor interés en aumentar
los pasivos en lugar de obtener nuevo capital. De hecho, los datos sobre América Latina indican que
las IMF han buscado apalancar mejor su capital y aumentar la obtencién de préstamos comerciales,
bajando asi la porcién relativa de patrimonio en la estructura de capital (Von Stauffenberg, 2004, pag.
5). A medida que las instituciones crecen y maduran, pueden encontrar que ya no pueden obtener mds
apalancamiento de su base de capital. En ese caso, pueden entonces volver a la tarea de movilizar fondos

adicionales de capital.

Relaciones de agencia, alianzas estratégicas y otras sociedades

Recibir inversiones directas es sélo una clase de conexién que las IMF pueden hacer con el resto del
sector financiero en un pais o internacionalmente. Existe toda una gama de otras relaciones en las cuales
las IMF también se comprometen con una amplia variedad de participantes del mercado financiero.
Estas incluyen las “alianzas estratégicas,” las fusiones y adquisiciones, los consorcios, y los arreglos con-
tractuales. Existe igualmente una pregunta de qué tipo de relacién se debe mantener con los donantes

algin tiempo después del arranque.
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Recuadro 1V.2
Titularizacién: un ejemplo

BlueOrchard Finance, julio de 2004 y febrero de 2005

En febrero de 2005, BlueOrchard completé una facilidad de crédito a largo plazo generada por la
Overseas Private Investment Corporation (OPIC). El instrumento financiero estructurado, BlueOrchard
Microfinance Securities | (julio de 2004) y Microfinance Securities Il (febrero de 2005), proporciona

préstamos de 5 a 7 anos. El valor total de estos préstamos es de 92 millones de dolares EE.UU.

Developing World Markets (DWM) y BlueOrchard estructuraron la titularizacion, y BlueOrchard ori-
gind y estd supervisando las inversiones realizadas con los réditos obtenidos. DWM y BlueOrchard
establecieron una compania del propésito especial, BlueOrchard Microfinance Securities | (BOMFS
[), para emitir deuda y titulos de participacién a inversionistas americanos y efectuar simultGneamente
los préstamos a las IMF que respaldan los pagarés. La deuda emitida por BOMFS | consta de cuatro
series de pagarés de tasa fija, con madurez a siete anos—tres subordinados y uno prioritario. El 35%
de los réditos de la titularizacion de este segundo cierre se encuentra garantizado por OPIC, una

agencia del gobierno federal americano, que bajé el 75% en el primer cierre.

DWM, BlueOrchard, OPIC y State Street Bank, uno de los inversionistas de los pagarés subordinados,
desempenan el papel de vigilancia durante la vida de la transacciéon. El Registrador, Agente pagador

y Agente Garante es el JP Morgan Chase Bank.

Se ha hecho énfasis muchas veces de las importantes oportunidades generadas por las alianzas y los
vinculos entre las instituciones financieras. Se han desarrollado y se contintan desarrollando numerosos
arreglos nuevos para vincular las operaciones de las IMF con los Bancos comerciales y otros actores del
sector financiero. Estos arreglos permiten la obtencién de fondos en términos comerciales cuando la
propia IMF no tiene fuerza, habilidad, o reputacién suficiente en los mercados financieros para obtener
dichos fondos. También pueden formarse uniones con instituciones financieras que no son Bancos,

como compafias de seguros, organizaciones minoristas, y firmas de transferencia de dinero.

A medida que estos acuerdos capitalizan sobre las ventajas comparativas de instituciones inmen-
samente diferentes, toman muchas formas diferentes. Un ejemplo es el de los Bancos que brindan
funciones de oficina de atencidn al publico y de plataforma de servicios internos para una IMF; otro
es el de las IMF que ofrecen servicios bancarios a sus clientes (v.g., tarjetas de crédito o acceso a cajeros
automdticos). Hay también “co-acuerdos de servicio” en el que el Banco aporta los fondos y la IMF
presta y atiende la cartera; pueden acordar compartir los medios fisicos, o los Bancos pueden contratar
con las IMF para que lleven a cabo las operaciones como sus agentes. Este acuerdo es una manera tipica
de unir a las IMF con las firmas de transferencia de dinero y las companias de seguros. Los acuerdos
también pueden hacerse en forma de participacién en los cuerpos regentes o en asignacion de riesgo
(como un Banco que compra la cartera de una institucién financiera no bancaria). Una de estas alianzas
estratégicas que los Bancos han encontrado para aumentar su presencia en el mercado de las microfi-

nanzas y vincularla al mercado financiero nacional se encuentra en India:
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“... En lugar de prestar directamente a [pequefias] ONG hasta un mdximo de 4,0
0 5,0 veces la deuda-a-capital, dos de los Bancos mds grandes del sector privado
han contratado ONG para que actiien como agentes de servicio que ayuden a
construir las propias carteras de microfinanzas de los Bancos. Las ONG identifican
a los potenciales prestatarios de microfinanzas, toman las decisiones de crédito,
desembolsan los préstamos a los prestatarios en nombre del Banco, y monitorean y
atienden los préstamos. A cambio, a las ONG se les permite cobrar al prestatario de
microfinanzas una cuota de servicio. Como el Banco mantiene la cartera de crédito en
su propio balance, puede crecer su exposicién a las microfinanzas mucho mds rdpido
que prestdndole cantidades limitadas a las ONG que luego sobreprestan estos fondos.
Dos afnos después de ser el pionero de este modelo, el Banco ICICI tiene ahora mds
clientes de microfinanzas minoristas que la IMF mds grande en el pais, que empezd

operaciones hace doce anos” (Ivatury & Abrams, 2004, pdg. 14).

Todas esas sociedades y alianzas descritas anteriormente pueden durar muchos afos, pero son menos
permanentes —e involucran un menor compromiso mutuo— que los acuerdos basados en la propie-
dad, como la adquisicién de una IMF por un Banco o la fusién de una red de IMF independientes en
una sola institucién, més sustancial, que se pudo haber convertido en un Banco. No hay una visién
undnime sobre la conveniencia de establecer estas diversas uniones. Por una parte, como anoté un
proveedor de servicios financieros internacionales: “Las sociedades unen a la infraestructura bancaria y
a la tecnologfa y a los clientes de las IMF”. Las sociedades tienen una mayor compensacién que tratar
de realizar actividades minoristas. Se pueden apalancar las destrezas, las capacidades y la inversién.” Al
mismo tiempo, en algunas esferas se prefiere la participacién directa del Banco en la finanzas minoristas:
“Mi punto de vista en general es que la provision de estos servicios [financieros] por parte de las mismas
instituciones financieras dominantes, ya sean companias especializadas en finanzas o Bancos universa-
les, es una mejor ruta que las uniones entre IMF sin dnimo de lucro y fuentes de la corriente principal”

(Gerente, organizacion de red internacional).

La financiacion de los donantes puede ser un desincentivo al acceso al mercado
financiero

La provisién de préstamos de los donantes a tasas favorables es extremamente importante para lanzar
las operaciones de microfinanzas y proporcionar un efecto de demostracion. Sin embargo, existe mucha
preocupacién de que los donantes contintien financiando las instituciones mds exitosas aun cuando
estas instituciones ya estén listas y sean capaces de acceder a la financiacién en términos comerciales.
Este tipo de financiacién continua de los donantes sirve como un desincentivo en la bisqueda de fi-
nanciacion comercial que puede ser critica para el éxito de la IMF en un plazo mis prolongado: “Los
donantes tienen que dejar de financiar a las mejores IME Esto es, dejar de intermediar” (miembros de
una organizacion de la red internacional). La decision de buscar fondos de donantes a un costo mds bajo
es 16gica, pero estos fondos no construyen independencia institucional y autosuficiencia a un plazo mds
largo, a menudo son inestables y susceptibles a los cambios politicos, y pueden exigir un esfuerzo y un

tiempo importantes para su procesamiento.
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Los donantes pueden participar en la intermediacién financiera para suavizarle el camino a las
finanzas del sector privado. Pueden hacer esto prestando, ya sea solos o como parte de consorcios del
sector privado-publico, negociando relaciones bancarias pioneras, ofreciendo incentivos para el ingreso
de instituciones comerciales (a través de las garantias y de otras formas de mejoramiento del crédito),
tomando posiciones de equidad en las IME brindando una mejora del crédito en las transacciones del

mercado de capitales y promoviendo los fondos internacionales de inversién.

Estas intervenciones y esquemas de incentivos, que generalmente hacen un llamado a la participa-
cién en los mercados financieros mds amplios, son un reto para la mayoria de las instituciones donantes.
Ademds, existe la preocupacién de que las agencias internacionales pueden estar excluyendo las fuentes
domésticas de capital. Es reconocidamente dificil para los donantes “hacer las cosas bien” participando y
facilitando la intermediacién financiera pero también haciéndose a un lado para permitir a los financia-
dores comerciales entrar a participar donde es apropiado. A nivel operativo, las instituciones donantes
no siempre estdn en posicién de ayudar a las IMF con asuntos de gestidn, tecnologia, y crecimiento del
mismo modo que pueden hacerlo los inversionistas, y a menudo no se les permite hacer inversiones de
equidad. Con mucha frecuencia, no tienen las habilidades y la continuidad que se requiere para desem-

penar los roles de gobernabilidad en las instituciones financieras, que exige una posicién de inversion.

Se hace un llamado a los donantes para que financien las IMF que no se encuentran atn en posicién
de acceder al capital puramente comercial y ofrecer el mejoramiento del crédito. Donde se facilita el
crecimiento y la sostenibilidad, institucional los donantes pueden jugar un papel importante apoyan-
do el desarrollo de la infraestructura y las capacidades humanas y organizacionales que requieren los
proveedores de servicios financieros y las IMF para trabajar juntos en la ampliacidon del acceso a los
servicios financieros. Pueden necesitarse nuevos instrumentos de mitigacién del riesgo y soluciones
de tecnologia, junto con un enfoque a largo plazo al desarrollo del sector financiero. Estas dreas dejan
muchas oportunidades para que las agencias internacionales se comprometan de manera constructiva
sin excluir las fuentes domésticas de capital. En términos de la eleccién de las instituciones a financiar,

un miembro de una red internacional grande declaré:

“... Se requiere ser un pionero constante porque la ‘frontera financiera sigue
cambiando y por lo tanto los inversionistas donantes/sociales sabios, deben enfocarse
en los pioneros menos rentables, dejando que los inversionistas comerciales vayan
por las instituciones financieras de desarrollo que estén escalando principalmente
los modelos bien establecidos. En este sentido, es un problema si los inversionistas

donantes/sociales también deciden invertir solamente en ‘los éxitos crecientes’.”

Punto 3.
Captacién de recursos internacionales: oportunidad y riesgo

Los inversionistas en Europa y en América del Norte han expresado un interés creciente en los afos
recientes en fondos de inversiones especializados, socialmente orientados, en particular en fondos que
buscan invertir en microfinanzas en los paises en desarrollo. Esto ha proporcionado una fuente adicio-

nal de fondos privados que algunas IMF han utilizado, aunque en la mayoria de los casos hay un grado
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adicional de riesgo cambiario que no surge cuando se pide prestado de los prestamistas nacionales.

El papel de los inversionistas internacionales socialmente orientados

Existe un debate permanente sobre el papel de los recursos del mercado financiero internacional en las
finanzas incluyentes. Algunos expresan su preocupacién de que estos fondos distraen la atencién del
desarrollo del mercado nacional para la financiacién de las IME También existe gran preocupacién
sobre los riesgos cambiarios a los cuales pueden quedar expuestas las IMF si estos fondos externos no
se ofrecen en las monedas de los paises donde operan las IME. Finalmente, otros se preocupan por los
términos de dicha captacién de recursos y sobre si los préstamos internacionales a las IMF de fondos
que se han desarrollado en un contexto de liquidez global, particularmente alta, continuardn estando

disponibles para las IMF en momentos de mds escasez en el largo plazo.

Pero estos fondos internacionales proporcionan recursos a las instituciones en paises dénde los mer-
cados financieros domésticos no estdn entrando todavia en este segmento del mercado. Al proporcionar
un “sello de aprobacién”, los inversionistas internacionales elevan el perfil de prestar a las IME lo que
es atil para diversificar la base de fondeo de la IMF y puede estimular a los prestamistas del mercado
nacional a ver a las instituciones que solicitan préstamos (y generalmente a las microfinanzas) con me-

nos aversion.

Cémo ven los fondos internacionales su papel respecto a la movilizacién de recursos domésticos,
es una pregunta de visién a largo plazo. La exclusién de los fondos domésticos por los inversionistas
internacionales se ha citado como un problema potencial. Esto depende en parte de la vision de los
inversionistas internacionales. Los fondos internacionales mds visionarios ven su papel como temporal:
su dltima meta es el desarrollo de mercados financieros domésticos. Entretanto, estos fondos permiten
el crecimiento de instituciones financieras sociales. También pueden jugar un importante papel de
gobernabilidad como inversionistas especialistas en IMF y pueden tener la habilidad de apuntar a las
instituciones mds jévenes y prometedoras. Para abreviar, estos fondos pueden traer especializacién en

direccién, conocimiento global de las mejores practicas, e innovacién al mercado.

Preocupacion creciente sobre el riesgo cambiario extranjero

A medida que las IMF van en busca de fuentes internacionales para tener acceso al capital, el problema del
cambio de divisas se ha convertido en algo cada vez mds importante. De hecho, es un problema que abarca
el frente y el centro en las discusiones sobre el futuro de la financiacién de las microfinanzas (véase WWB,
2004, a)). Los inversionistas internacionales y las instituciones financieras enfrentan el reto de encontrar
formas de cubrir los riesgos cambiarios a un costo razonable y que compagine apropiadamente los objetivos

de riesgo/retorno de los inversionistas con los requisitos de fondos de las IME

Aunque las tasas de interés internacionales son a menudo mds bajas que las tasas de interés nacionales
comparables (inclusive corregidas para la inflacién), conllevan un riesgo cambiario. Este riesgo es la posibili-
dad de una pérdida o ganancia proveniente de las variaciones en las tasas de cambio entre la moneda del prés-
tamo y la moneda local en la que opera la IME Este riesgo es grave para las IMF cuyos activos se encuentran
virtualmente todos en moneda local. En muchos paises en vias de desarrollo es mds probable que la moneda

local se devaltie a que se aprecie (Ivatury, 2005 pdg. 10) haciendo més arriesgada la propuesta de ingresar en
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una deuda denominada en la divisa extranjera sin un mecanismo establecido para cubrir el riesgo adjunto.
El costo de los instrumentos para cubrir el riesgo cambiario, cuando estdn disponibles, a veces eclipsa el costo
del riesgo que se estd cubriendo, sobre todo para transacciones pequefas en paises en desarrollo pequefos que

no tienen mercados de opciones o de “swaps” importantes de cambio de divisas.

Las instituciones financieras en los paises desarrollados tienen acceso a una amplia gama de instrumentos
financieros sofisticados para el manejo del riesgo cambiario. La existencia de estos instrumentos va de la mano
con las metodologias sofisticadas dentro de las instituciones financieras para manejar este riesgo. En su mayor
parte, ninguno de ellos existe en los paises de ingresos mds bajos, aunque se estdn tornando mds predomi-
nantes en muchos paises de mercados emergentes. Generalmente, en los paises con una mayor necesidad de
microfinanzas, estos instrumentos no existen. Cuando los hay, los montos de las transacciones son demasiado

pequefios para justificar los costos.

La grave preocupacién sobre las IMF que asumen un riesgo cambiario inmanejable ha llevado a aumentar
la presién para cubrir este riesgo, desarrollando técnicas y mecanismos para la gestion del riesgo cambiario asi
como mecanismos para fomentar el préstamo en moneda local. Los fondos de inversiones de microfinanzas
y los inversionistas multilaterales deben mirar con mds cuidado a las instituciones que estén financiando, y
prestar mayor atencion a las divisas en las que estdn prestando y recibiendo el pago para asegurarse que no
estdn debilitando las mismas instituciones que buscan fortalecer contribuyendo a una grave desigualdad en

las divisas.

Una solucién viable, y quizds la tnica solucién en muchos paises de bajos ingresos, puede ser que
los fondos de inversiones y los Bancos internacionales acepten plenamente cualquier riesgo cambiario
que puedan entrafar sus actividades de préstamo. Esto requeriria que estos fondos y Bancos le presten
a las IMF en las divisas de los paises donde las IMF operan, o les proporcionen una cobertura paralela
completa de los riesgos cambiarios. Cuando estos fondos y Bancos operan con IMF en varios paises, de-
berdn poder usar técnicas sofisticadas de cobertura y sus balances para diversificar sus riesgos cambiarios
a través de varios paises y divisas. Varios fondos internacionales y Bancos mds grandes ya han desarro-
llado dichos mecanismos e instrumentos, por ejemplo, emitiendo sus propios bonos en los mercados
financieros y prestando luego en divisas locales (véase el Recuadro IV.3). Mds atn, algunos reguladores
en los paises de mercados emergentes han llegado hasta prohibirle a las instituciones financieras bajo su

jurisdiccién, aceptar cualquier desigualdad de divisas en sus carteras.

Punto 4.
Como obtener recursos de la economia doméstica: El ahorro
como una fuente de fondos alterna de financiacion

Este capitulo ha tratado la participacién de las IMF en los mercados financieros nacionales e internacio-
nales a través de instrumentos de deuda y equidad. Este dltimo punto trata la intermediacién financiera
en su forma bdsica: ofrecer servicios de depdsito para los ahorradores y servir de intermediador de esos

ahorros para los prestatarios.

La movilizacién del ahorro sirve dos objetivos. Suministra fuentes de recursos para préstamo asi

como un valioso servicio a los depositantes. La movilizacién del ahorro es un medio de proporcionar
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un servicio que muchas personas pobres y de bajos ingresos necesitan desesperadamente, as{ como una
fuente primaria y econémica de fondos que se pueden prestar a las IMF reguladas que pueden aceptar
depésitos. El desarrollo de instrumentos de ahorro justifica la plena consideracién de las IMF que
atienden poblaciones de bajos ingresos y empresas pequefas. Sin embargo, ofrecer servicios de ahorro,
exige un nivel de desarrollo institucional para cumplir con los requisitos de seguridad y entereza que
muchas instituciones no han alcanzado todavia. Y mientras la financiacién y las garantias favorables
pueden a veces mantener bajo el costo de los fondos solicitados en préstamo, también pueden propor-
cionar un desincentivo para movilizar depésitos, sobre todo para cantidades pequefias que a menudo

son costosas en su manejo.

Se argumenta que el ahorro es un fondo de menor costo, para avivar el crecimiento de la cartera de
crédito, que la captacién nacional e internacional de recursos. Generalmente, se postula que los depé-
sitos a término son mds baratos y mds ficiles de obtener que los préstamos. Esto no es, sin embargo,
siempre el caso. La movilizacién del ahorro requiere de un desarrollo institucional considerable, y el
costo real de los fondos puede ser superior al de solicitar un préstamo, de manera mds notable en mer-
cados dénde se encuentran disponibles fondos subvencionados al por mayor. Aunque los ahorros sean
fondos de costo mds bajo ciertamente depende de la naturaleza del instrumento de ahorro siendo los
depésitos a término menos caros, en lo que se refiere a costos de operacion, que el manejo de muchos
pequefios depdsitos a la vista con transacciones frecuentes. También requiere de habilidades del perso-
nal y sistemas que son diferentes a los que requieren las organizaciones comprometidas solamente en el
crédito. Finalmente, la habilidad de movilizar ahorro depende de las condiciones macroeconémicas del

pais y el ambiente regulador.

En algunos casos, la financiacién de los donantes ha creado desincentivos, si no competencia, para
la movilizacién del ahorro. Por ejemplo, la proliferacién de fondos baratos para hacer préstamos a tra-
vés de organizaciones APEX del gobierno y patrocinadas por los donantes impiden la intermediacién
financiera. También, el enfoque de los donantes en el microcrédito (en lugar del rango completo de
servicios de microfinanzas) ha influido en la limitacion del rango de productos y servicios ofrecidos,

particularmente productos de ahorro.

La evidencia existente ha mostrado que, de hecho, las IMF reguladas estdin mostrando una prefe-
rencia creciente por los depésitos locales como un porcentaje cada vez mayor de sus pasivos (Abrams,
2002, pag. 10). Considerando plenamente los desafios y riesgos de introducir la movilizacién del
ahorro, los expertos en todo el mundo reconocen la importancia fundamental de la movilizacién del
ahorro: “Finalmente, la solucién mds sostenible es recolectar ahorros domésticos” (Gerente de un fondo
Internacional). “El ahorro es el limite en el que gastamos la mayoria de nuestros esfuerzos para poderlo

alcanzar” (Especialista del sector Financiero, organismo internacional).

Conclusion

Como declaré un miembro de una red internacional recientemente: “El tener acceso a capital, ya sea de
fuentes locales o internacionales, es un determinante critico de la habilidad de las IMF de continuar am-
pliando el alcance de los clientes y profundizando los servicios, a un ritmo que les permitira satisfacer la

demanda de sus servicios y cumplir con su potencial para el alivio de la pobreza.” La inclusién de las IMF
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Recuadro 1V.3
Fondos internacionales que mitigan el riesgo cambiario: algunos ejemplos

FONDO HIVOS-TRIODOS
A partir del 2003, Hivos empez6 a proporcionar una garantia de un 100% en el riesgo cambiario de

todos los préstamos realizados por el Fondo Hivos-Triodos.

FONDO DEL DEUTSCHE BANK

El Fondo del DB hace préstamos que se encuentran estructurados como subordinados, sin amortiza-
cién, de financiacién a muy bajo costo (tasa anual de 1% a 3%) con vencimientos de 3 a 8 arnos. Los
préstamos del Fondo del DB no se pueden usar como capital de trabajo o como fondos para préstamo
directo para los participantes del programa. Mds bien, los préstamos del Fondo del DB apalancan el
capital de las instituciones financieras comerciales locales, a una proporciéon de por lo menos 2:1.
Como excepcion en ciertos entornos dificiles, el Fondo del DB aceptard apalancamientos mds bajos
con tal de que en un lapso de dos anos se logre una proporcién de apalancamiento de 2:1. Las IMF
ganan intereses sobre el depdsito basado en ddlares de los réditos del Fondo del DB, lo que ayuda
a sufragar el costo de los préstamos en moneda local del Banco comercial: los préstamos del Fondo
de DB permanece en ddlares a menos que la IMF incumpla en el préstamo al Banco comercial local,

evitando de esta forma el riesgo cambiario.

FINANZAS BLUEORCHARD
BlueOrchard (véase el Recuadro V. 2) trabaja con instituciones que solicitan préstamos para ayudar-
las a establecer una cobertura de un 95% de riesgo cambiario. BlueOrchard también se encuentra

desarrollando instrumentos de crédito en moneda local.

FONDO PUENTE DE ACCION (BRIDGE FUND)

Los fondos del Global Bridge Fund se usan como garantia prendaria para las cartas de crédito de reser-
va irrevocables y/o garantias financieras similares emitidas por el Citibank en favor de las IMFE. El Fondo
fue disenado para apoyar a las IMF localizadas en América Latina, el Caribe, Africa y otras regiones del

mundo donde ACCION puede llegar a ampliarse como parte de su misién estratégica.

El Fondo no sélo garantiza las lineas de crédito a corto plazo sino también la emisién por parte de las
IMF de instrumentos de ingresos fijos a corto plazo. Las IMF participantes usardn las garantias del
Global Bridge Fund para acceder a los fondos en moneda local de los Bancos locales. Esto aisla a las
IMF del riesgo asociado con las fluctuaciones en las tasas de cambio extranjeras en las que incurren

cuando piden prestado de prestamistas fuera de su pais.

en el desarrollo del mercado financiero continuard siendo una funcién de la ampliacién y profundizacién
de los mercados financieros, la capacidad de las instituciones de acceder a estos mercados, y el desarrollo

de la infraestructura financiera para aumentar el flujo de informacién e instituciones de enlace.

Cuando una diversidad de instituciones financieras brinda una variedad de productos y servicios de
microfinanzas y cuando estas instituciones financian el lado de los pasivos del balance de maneras cada

vez mds sofisticadas, ésta es una sefial de que las finanzas incluyentes se estdn integrando mds en el sector
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financiero en conjunto. Sin embargo, permanecen numerosas preguntas: ;qué tipo de instituciones po-
drdn acceder mejor a los mercados financieros? A medida que los mercados se desarrollan y la informacién
estd disponible de manera mds oportuna, jexiste una convergencia de ingresos a través de las institucio-
nes? ;Coémo puede trabajar todo el sistema para reducir los costos y manejar mejor el riesgo? ;Cudl es la
influencia de la politica para crear competencia y para fortalecer los mercados financieros? Estas y otras
preguntas deben ser tenidas en cuenta por quienes elaboran la politica y otros interesados en sus esfuerzos

por construir los sectores financieros incluyentes, como se discutird después en més detalle en este libro.



MARCO DE LA POLITICA Y PAPEL DEL SECTOR PUBLICO EN LAS
FINANZAS INCLUYENTES

“Reconocemos que el papel apropiado del gobierno en las economias orientadas al mercado variard de pais a pais”

“Consenso de Monterrey”, adoptado por los Estados Miembros de las
Naciones Unidas en la Conferencia Internacional Sobre Financiacién

para el Desarrollo, Monterrey, México, Marzo 2002

n el corazén del “ambiente de politica habilitadora”, tal como se destaca en el Capitulo 1, debe
haber una clara visién de los papeles que se esperan de las partes interesadas del sector publico
y privado en lograr un sector financiero incluyente. La realizacién de esta visién requiere de un
mejor entendimiento de qué es lo que impide lograrlo y cémo, tanto el Estado” como los sectores pri-
vados, se pueden movilizar mejor en un entorno nacional especifico. Este capitulo trata sobre una gama
de puntos: la visién general del gobierno y las posturas politicas, el debate permanente sobre la apertura
de las tasas de interés, la participacién del gobierno en la intermediacién financiera, los subsidios y la
tributacién. También incluye una seccién sobre la infraestructura financiera. Los asuntos con respecto

a la regulacién y a la supervision se discuten en el Capitulo VI.

El gobierno tiene un papel importante que jugar en la construccion de un sector financiero inclu-
yente. La experiencia ha demostrado que el papel puede ser de apoyo, pero que la intervencién del
gobierno también puede impedir el desarrollo del sector financiero. Las preguntas con respecto al papel
del gobierno no son si debe participar, sino qué debe hacer y cémo debe hacerlo en el entorno de un

pais especifico.

Punto 1.
Marcos politicos a nivel de pais: de la vision a la estrategia

El ejercer el papel de gobierno incluye una postura de politica general, un marco regulador correspondiente,
y un conjunto de estructuras legales que fomenten servicios financieros sensibles a los hogares pobres y de
bajos ingresos y para micro, pequefias y medianas empresas. Una vision del sector financiero general en lo
que respecta a la profundizacién financiera, a la estabilidad y al acceso, fija el escenario para las estrategias
especificas para el desarrollo de un sector financiero incluyente. La politica se deriva del proceso politico en
el pais, que se debe basar en debates abiertos entre las partes interesadas. Aunque un debate abierto pueda
aumentar la politizacién de la toma de decisiones en el sector financiero, un debate informado permite que

se escuchen las diferentes perspectivas y que se contrarresten con la experiencia y la prictica.
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Visiones y estrategias del pais

Las consultas que subyacen en este libro identificaron como una restriccién clave al desarrollo de sectores
financieros incluyentes, la falta de una postura de politica gubernamental coherente que fomente un sector
financiero competitivo y justo en general. También destacaron la frecuente falta de una politica explicita

sobre la inclusién del sector financiero. Estas restricciones parecen estar muy difundidas. Por ejemplo:

“La ausencia de una visién clara del Estado” con respecto a las actividades de
microfinanzas, es una gran limitacién para el acceso a los servicios financieros por parte
de las personas pobres. Las condiciones actuales de acceso son favorables solamente
para la clase privilegiada, es decir las grandes firmas y los grandes importadores”

(Gerente, agencia de soporte técnico a las IME Comoras.)

También hubo muchos llamados para un marco de politica mas propicio. Como declaré un asesor
en el sudeste de Asia: “El sector [de las micro finanzas] ha crecido bajo una politica de ‘negligencia be-
nigna’. Esto no puede continuar, necesitamos un marco de politica transparente, claro y coherente para
seguir adelante.” La mayoria de los paises han tomado un enfoque fragmentado, que no busca especifica
y coherentemente aumentar el acceso de todas las personas a los servicios financieros apropiados. Esto
quiere decir que rara vez ha existido una clara articulacién de cémo deberian interactuar y equilibrarse

el objetivo de la politica social de alcance y el objetivo de la politica financiera de estabilidad.

Muchas personas ven las microfinanzas como una parte primordial de la politica social para la reduc-
cién de la pobreza. Por lo tanto, se ha pasado por alto pensar acerca del desarrollo del sector financiero,
donde también pertenece. Un lider de una red internacional observé: “Es culpa nuestra; buscamos
aliados [en los sectores sociales].” El hecho que existan objetivos sociales a largo plazo, siendo el logro
de las Metas de Desarrollo del Milenio un ejemplo notable, no debe opacar el hecho de que las finanzas
incluyentes también tratan de finanzas. El acceso a los servicios financieros amerita la incorporacién de

estrategias tanto de alivio de la pobreza como de desarrollo del sector financiero.

Numerosos paises han adoptado politicas explicitas sobre la inclusion financiera, que se encuentran
enmarcadas en una diversidad de formas. Ademds, muchos gobiernos tienen declaraciones y estrategias
de politicas especificas a las microfinanzas (véase el Recuadro V.1). Sin embargo, solamente existe un
ndimero limitado de ejemplos de politicas del sector financiero que incorporan de forma explicita el
acceso, la inclusién y la reduccién de la pobreza. En algunos casos, se han adoptado politicas favorables
a la inclusién financiera sin tratar de manera explicita este punto. En el Recuadro V.2 se resaltan tres
ejemplos de politicas de desarrollo del sector financiero incluyente, que demuestran diferentes grados
de referencia explicita al acceso o inclusién financiera. Sudéfrica ha tomado un enfoque diferente pues-
to que los representantes del sector financiero, fomentados por el Gobierno, acordaron una estrategia
para ampliar los servicios bancarios y otros servicios financieros a los desbancarizados. Desarrollaron su
propio “Estatuto del Sector Financiero” y un marco de tiempo para implementarlo, que trata el punto

de acceso a una gama de servicios financieros (véase el Recuadro V.3).
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Recuadro V.1
Ejemplos de posturas politicas del gobierno sobre las microfinanzas

Las Filipinas: A partir de 1997 el Gobierno tomé una postura decididamente en favor de las microfi-
nanzas y promulgé un legislacion favorable al sector. Los principios de la Estrategia Nacional para las
Microfinanzas son: 1) un papel para las IMF del sector privado en el suministro de servicios financieros;
2) un ambiente de activacion de la politica; 3) politicas financieras y de crédito orientadas al mercado,
incluyendo tasas de interés; y 4) la no participacion del gobierno en el otorgamiento de crédito. En el
Ministerio de Finanzas se establecié una Oficina de Coordinacién de la Politica Central.

Fuente: Banco Central de Filipinas.

Uganda: Los tres documentos gubernamentales mds importantes de la politica que impulsa la agenda eco-
némica nacional -el Plan de Accién y Erradicacion de la Pobreza (PEAP por su sigla en inglés), el Programa
para la Modernizacién de la Agricultura (PMA), y la Estrategia de Competitividad a Mediano Plazo (MTCS,
por su sigla en inglés) - incluyen las microfinanzas. Estos documentos reconocen de manera explicita al aho-
rro como critico para el desarrollo del sector en general. En 1998, el Ministerio de Finanzas designé un Foro
de Microfinanzas nacional que incluia al Gobierno de Uganda, al Banco de Uganda, a los donantes, a las
IMF y a sus asociaciones, para que se convirtiera en el principal grupo de discusion para las microfinanzas.
A finales de 1999, después de un periodo de consulta, el Gobierno adopté una declaracion de politica so-
bre la regulacion y la supervisién de las microfinanzas para desarrollar Instituciones de Microfinanzas (IMF)
que pudieran llegar mejor a los pobres en las dreas rurales. De acuerdo a la declaracion de la politica, el
Banco de Uganda previé la creacion de un sistema financiero de cuatro niveles que incluia a los Bancos, a
las instituciones de crédito, a las instituciones de microfinanzas que reciben depésitos, y a todos los demds
proveedores de servicios financieros. El gabinete aprobé posteriormente el marco politico para el Desarrollo
de las Microfinanzas y las finanzas rurales y el proyecto de ley para el Decreto Ley 2001 de las Microfinan-
zas, con el fin de ampliar las licencias financieras formales a grandes IMF, que reciben depdsitos, y aclarar
el estatus de las IMF no reguladas. En el 2003, el Decreto Ley para las Instituciones de Microfinanzas, que
Reciben Depositos, le abrié el camino a las IMF para reducir su dependencia de los donantes, para crecer
mds rdpido y para ofrecer servicios de ahorros a los clientes.

Fuente: Revision de la Efectividad de las Microfinanzas en Uganda, CGAP. 2004; Nathan, O. y cola-
boradores 2004.

Madagascar: En el 2004 se aprobé una Estrategia Nacional para las Microfinanzas (“Stratégie Natio-
nale de la Microfinance — SNMF”). El Ministerio de Economia de Finanzas y de Presupuesto (MEFB
por su sigla en inglés) se encuentra a cargo de la implementacién de la estrategia nacional junto con
el comité directivo del SNMFE. Un ente de coordinacion nacional (“Coordination Nationale de la Micro-
finance”) estd a cargo de coordinar la politica de microfinanzas del Gobierno. La Comisién de Supervi-
sién Bancaria y Financiera (“Commission de la Supervision Bancaire et Financiére”) en el Banco Central
es el organismo responsable de regular y supervisar la industria de las microfinanzas. Las actividades
de la industria de las microfinanzas se estructuraron y se organizaron a finales de los anos 1990 me-
diante una ley bancaria que se promulgé en 1995, y una ley sobre ahorros mutuos y crédito adoptada
en 1996. Ademds, recientemente se adopté una nueva ley con respecto a las microfinanzas. Esta ley
aplica a todos los sistemas financieros descentralizados (Systemes Financiers Décentralisés), incluyendo

las instituciones “mutualistas” y “no mutualistas”.

Fuente: CGAP Madagascar Informe CLEAR, 2005.
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Togo: El sector de las microfinanzas en Togo estd regulado y supervisado por la “Cellule d’Appui et de
Suivi des Institutions Mutualistes ou Cooperatives d’Epargne et de Crédit,” y el Banco Central de los
Estados del Occidente de Africa (BCEAO por su sigla en inglés). Con la ayuda de UNCAF Y UNDP
el Gobierno trabajé en el desarrollo de una estrategia nacional para las microfinanzas. En febrero
de 2004, los principales interesados en la industria de las microfinanzas endosaron el informe de
Estrategia Nacional. La meta de la estrategia nacional es establecer para el afio 2008, un sector de
microfinanzas sostenible, integrado al sector financiero, que ofrezca una gama diversificada de insti-

tuciones y productos y servicios en un entorno politico legal y reglamentario propicio.

Fuente: Informe de la Estrategia Nacional para las Microfinanzas, para Togo, 2004.

Recuadro V.2
Politicas de desarrollo de un sector financiero influyente

Zambia - Plan de desarrollo del sector financiero para Zambia (2004)

El Plan de Desarrollo para el Sector Financiero (FSDP por su sigla en inglés) (2004- 2009), aproba-
do por el gabinete de Zambia en junio de 2004, busca lograr un sistema financiero sélido, estable y
basado en el mercado, que apoye una movilizacién de recursos eficientes, necesaria para la diversi-
ficacion econdmica, el crecimiento sostenible y la reduccién de la pobreza. El plan de desarrollo del
sector financiero busca tratar los siguientes problemas: 1) Baja intermediacién financiera; 2) Mala
cultura de crédito en el mercado; 3) Los multiples y potencialmente conflictivos roles del Gobierno
en el sector financiero; 4) El débil marco regulador para instituciones financieras que no son Ban-
cos, companias de seguros y fondos de pensiones; 5) El mercado de capitales subdesarrollado; 6)
La falta de financiacién para desarrollo a largo plazo y vivienda; y 7) El nimero limitado de instru-

mentos de politica monetaria.

Posterior al colapso de la mayoria de las instituciones financieras rurales subsidiadas y asistidas

con financiacién publica a mediados de los afos 1990, ha existido un vacio en la prestacién de
servicios financieros a los hogares de bajos ingresos en las dreas rurales y periurbanas. Para cerrar
esta brecha, el Banco de Zambia estd trabajando en el desarrollo de un marco regulador para IMF
después de finalizar el FSDP. El FSDP suministra recomendaciones para aumentar la prestacién de
servicios financieros a las dreas rurales y periurbanas. El desarrollo de una politica de microfinanzas
es vista como una herramienta critica para fijar principios que sirvan de guia. También le permitiria
al Gobierno obtener la estabilidad del sistema financiero en general y una suave integracion de las

microfinanzas en el sistema financiero principal, con el tiempo.

Fuente: Banco de Zambia en http://www.boz.zm.
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Bolivia - Nueva Politica Econémica (1985)

El Gobierno boliviano no establecié una politica de microfinanzas explicita, pero creé las condi-
ciones necesarias en 1985 con su Nueva Politica Econémica, que liberalizé al sector financiero,
unificé la tasa de cambio, e impuso estrictas politicas monetarias y fiscales. Las reformas incluyeron
medidas que permitieron el lanzamiento exitoso de las operaciones de microfinanzas en Bolivia:
liberalizando las tasas de interés, eliminando los créditos dirigidos, cerrando los Bancos estatales y

los Bancos débiles del sector privado, y fortaleciendo la Superintendencia Bancaria.

En abril de 1993, el Gobierno aprobd la Ley 1488, a la que también se hace referencia co-
mo la Nueva Ley Bancaria, para que se convirtiera en el estatuto bdsico para la regulaciéon de
todas las actividades financieras en Bolivia. En lo que se constituyé en un punto de giro para las
actividades de microfinanzas, la nueva ley bancaria menciona la posibilidad de regular a las ins-
tituciones de microcrédito sin dnimo de lucro. La ley definia a una entidad financiera como “una
entidad legal localizada en el pais, cuyo objetivo social haga referencia al campo de intermedia-
cién y de servicios financieros”. Quienes se encontraban en la intermediacién financiera, a su vez,
estaban divididos en dos grupos grandes: entidades bancarias y no bancarias. El segundo grupo
incorporé cooperativas de crédito, companias de crédito mutuo, y otras entidades financieras no
bancarias en el sistema financiero formal por primera vez. La ley no definié las reglas que debian
regular la supervision de los fondos financieros privados o de otras “entidades no bancarias” a las
cuales hacia alusiéon (Gémez y colaboradores, 2000, pdgs. 1y 2). “Sélo gradualmente y a través
de una gran cantidad de consulta, la superintendencia buscé solidificar el entendimiento de las

microfinanzas dentro de reglamentaciones especificas” (Rhyne, 2001, pag. 206).

Fuente: Gomez y colaboradores, 2000; Rhyne, 2001.

Camboya - Programa del Sector Privado

En julio de 2001, el Gobierno camboyano anuncié su Programa del Sector Financiero para el
2001-2010. En este programa, el Gobierno trataba la necesidad de realizar esfuerzos coheren-
tes y sistematicos para desarrollar un sistema financiero sélido, basado en el mercado, para dar
apoyo al aumento en la inversién y a las altas y sostenibles tasas de crecimiento econémico.
Bajo la guia de una estrategia de desarrollo a largo plazo, el Programa detallaba una estrategia
de desarrollo del sector y una agenda de reforma politica para el sector bancario, el sector de
seguros, el sistema de pensiones, las instituciones financieras no bancarias, los mercados mo-
netarios/interbancarios, los mercados de capitales, y la infraestructura del mercado financiero.
Explicitamente, anota las reformas legales y de la administracion pdblica que se buscaban dentro
del Plan de Accién de Gobernabilidad y reduccién de la pobreza, la meta primordial de desarrollo
del Plan de Desarrollo Socioeconémico (2001-2005).
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El plan de desarrollo del sector considera la interrelacion de i) la construccién de capacidades
institucionales y humanas; ii) desarrollos en infraestructura financiera relacionada; iii) el estable-
cimiento de un marco legal y regulador; iv) el surgimiento de mercados financieros pertinentes;

y v) la disponibilidad de tecnologia.

El programa del sector financiero ve las microfinanzas y las finanzas rurales como una parte fun-
damental de la visién para el desarrollo del sector bancario. Dentro del sector bancario, el progra-
ma prevé i) un sistema bancario competitivo, integrado y eficiente, adecuadamente regulado y
supervisado y que moviliza ahorros de manera efectiva para proporcionar financiacién que apoye
el crecimiento del sector privado, un sistema de pago confiable y redes bancarias seguras; vy ii) un
sistema financiero rural efectivo que favorezca a los pobres y que les brinde servicios financieros
asequibles que les permita mejorar sus ingresos rurales y reducir la pobreza (Programa del Sector

Financiero (2001, pag. iii).

Fuente: Programa del Sector Financiero, Reino de Camboya, 2001.

Recuadro V.3
Estatuto del sector financiero de Sudafrica

En Suddfrica, 15.800 millones de personas mayores de 16 anos se encuentran actualmente desban-
carizadas. De éstas, cerca de un 88% son negros, 93% ganan menos de 1.000 R. al mes, 46% son
desempleados y 42% viven en dreas rurales (FinScope, 2004). Existe una urgente necesidad de lle-
varlos al sistema financiero para ayudarles a mejorar sus prospectos econémicos y para la estabilidad
social en el pais (donde existe una distribucién de la riqueza muy desigual y con bases raciales) y para

mejorar el crecimiento general de la economia.

En agosto de 2002, muchos participantes en el sector financiero y en la sociedad civil de Suddfrica
estuvieron de acuerdo en la Cumbre del Sector Financiero, organizada por el Consejo Nacional de
Desarrollo Econémico y Laboral (un foro del Gobierno para didlogo con los grupos empresariales,
laborales y de la comunidad), sobre la necesidad de ampliar los servicios bancarios y otros servicios
financieros a los desbancarizados. Los representantes del sector financiero y de la Asociacion de
Profesionales Negros de Titulos, Valor y de Inversién, empezaron a negociar un estatuto de transfor-
macién de la Autoridad Econémica Negra (BBE por su sigla en inglés) para el sector financiero. El
resultado fue el estatuto del sector financiero (FSC por su sigla en inglés) que estableci6 objetivos en
una diversidad de dreas. Se firmé en octubre de 2003, por parte de las asociaciones de la industria

financiera, y entré en vigencia en enero de 2004.
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El estatuto trata una amplia gama de asuntos de propiedad de BEE, gestion y compras, asi como el
problema vital de acceso a una diversidad de servicios y productos financieros adecuados. Estable-
ci6 objetivos que las instituciones financieras participantes estuvieron de acuerdo en alcanzar y un
esquema de puntos para medir el avance hacia el logro de los objetivos. El acceso, que contabiliza
18 de los 100 puntos que las instituciones deben ganarse para cumplir sus objetivos, incluye cuentas
de transacciones de primer orden; productos y servicios de ahorro; crédito para vivienda de bajos
ingresos, la financiacién del desarrollo agricola o el establecimiento o expansiéon de micro, pequenas
y medianas empresas negras; y productos y servicios de seguros para mitigar el riesgo. La respuesta

de los diversos interesados ha sido muy positiva.

En términos de acceso, los Bancos mds importantes empezaron a implementar sus compromisos FSC
ofreciendo a una cuenta bancaria bdsica a bajo costo, Mzansi, en octubre de 2004. La respuesta de
los clientes fue abrumadoramente positiva. Para mayo de 2004, los Bancos habian abierto un millén
de cuentas Mzansi (aunque algunas de ellas reflejan fondos que fueron trasladados de otras cuentas

en vez de nuevos clientes).

La fecha para la cual se deben cumplir los objetivos de FSC es el 31 de diciembre de 2014. En el 2008
se hard una revision. Para la banca, el objetivo para la revisién de 2008 es que el 80% de la poblacién
objetivo debe tener “acceso efectivo”. Al sector también se le exige donar 0,2% de sus ganancias
operativas después de impuestos para educacién del consumidor. Para informacion adicional acerca
del avance en la implementacion del FSC sirvase ver: http://www.banking.org.za/documents/2004/
MARCH/ ProgressFinCharter.asp.

Fuente: preparado por FinMark Trust.

Politica publica, politica y finanzas incluyentes

La existencia de una estrategia politicamente endosada y de pertenencia nacional para el desarrollo
del sector financiero incluyente aumenta la probabilidad de seguimiento en la implementacién. Las
politicas de desarrollo del sector financiero a favor de los pobres tratan en gran parte de identificar y
resolver problemas técnicos dentro del sistema financiero al igual que del proceso politico de enmar-
car e implementar una politica para tratar estos problemas. Es decir, la elaboracién de la politica no
s6lo se trata de si una intervencién particular va a funcionar, tal como se espera bajo las condiciones
indicadas, sino también de si la intervencién finalmente va a lograr el amplio apoyo o por lo menos la
aceptacion de la poblacién. También se trata de si la politica va a ser respetada y aplicada de manera

consistente. El asunto de la economia politica ha sido enmarcado de la siguiente forma:

“En el caso de problemas técnicos en la prestacién de los servicios financieros, una vez
arreglados, normalmente permanecen arreglados. Los técnicos financieros pasan a nuevos
problemas y a otras fronteras de eficiencia. Pero en el mundo de las finanzas de desarrollo,
los problemas de la economifa politica casi nunca son solucionados finalmente” (Asesor

especial, Fundacién para la Cooperacién del Desarrollo, Australia).
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Aunque estas son las buenas politicas y el proceso politico participativo, existentes en el centro del sec-
tor para el desarrollo financiero a favor de los pobres, la politizacién inadecuada del desarrollo del sector

financiero provocé respuestas apasionadas durante las consultas que se realizaron para este libro.

Los actores interesados se refirieron al mal uso persistente de las microfinanzas para una estrecha ga-
nancia politica, bien a través de un crédito enfocado hacia grupos de interés poderosos o mediante el
perddn de la deuda para atraer al publico votante general. El enfoque politico en un oportunismo a corto
plazo puede perjudicar los afios de esfuerzos de desarrollo de numerosos interesados, creando frustracién y
desanimando el apoyo a los esfuerzos de desarrollo. Esto es contrario a la vision de las finanzas incluyentes

a través de las cuales las microfinanzas son vistas y tratadas como parte del sector financiero.

Un reto importante para la politica publica es evitar tratar a las microfinanzas como una actividad de
caridad y no como servicios financieros “reales”. En esta situacidn, las reglas del juego, que generalmente
son aceptadas para el sector financiero principal, no se aplican. Esto puede llevar a unos subsidios mal en-
focados y a la debilitacién de una cultura de disciplina de crédito. Mds atn, la falta de disciplina de crédito
(es decir la voluntad de incumplir con las obligaciones de deuda) generalmente acompana la percepcién,
por parte de los deudores, de que los fondos que han sido solicitados en préstamo y que no han sido pa-

gados, son dinero “gratis” y no sus propios ahorros o los ahorros de sus vecinos.

Propuestas del sector financiero que ya han sido aceptadas pueden ser rechazadas por regimenes pos-
teriores, por una gama de razones bien y mal intencionadas. Una razén es que estas propuestas pueden no
producir los resultados esperados. Otra es que los resultados pueden no ser tan rdpidos como se requiere. Una
tercera razon es que los intereses arraigados no quieren renunciar a las prerrogativas con respecto al control de
los activos financieros. Un proceso politico verdaderamente participativo, incluyendo la total participacién
de los interesados principales, con frecuencia puede ayudar a evitar algunos de estos problemas. El monitoreo
por parte de los interesados también puede brindar un mecanismo importante de retroalimentacién sobre

cudndo las politicas no estdn funcionando como se anticipaba, y por lo tanto tienen que ser replanteadas.

Dado el imperativo politico de hacerlo, ;cé6mo pueden los gobiernos definir mejor la naturaleza y la
extensién de su apoyo al desarrollo del sector financiero incluyente? Los asuntos mds controversiales surgie-
ron durante las consultas con relacién al papel apropiado para que el gobierno establezca niveles de tasas de

interés, la provisién directa de crédito y la organizacién de subsidios publicos.

Punto 2.
Aun no existe consenso sobre la apertura de las tasas de interés

Aunque hay una gran aceptacién por quienes elaboran las politicas y por las poblaciones en los paises
en desarrollo, de la necesidad de permitirle a las fuerzas del mercado abrir mds espacio para asignar
recursos, en muchos paises contindan existiendo o han sido reincorporados topes para las tasas de
interés. Preocupados por las altas tasas de interés que las instituciones formales les cobran a los pobres,
quienes elaboran la politica no estdn convencidos universalmente de que las tasas de interés abiertas
atiendan mejor las necesidades de los hogares pobres y de las empresas micro y pequefas. La imposi-
cién de topes a las tasas de interés es una decisién politica, ya sea bien intencionada o politicamente
oportunista. Puede ser politicamente atractivo y conveniente “proteger a los pobres” reinstaurando

topes a las tasas de interés, pero esto puede tener, y de hecho tiene, consecuencias negativas en el de-
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sarrollo del mercado, y con frecuencia ofrece pocos beneficios a la gran mayoria de las personas a las

que busca proteger.

Es ampliamente reconocido que las restricciones a las tasas de interés generalmente no logran el
propdsito buscado por la politica ptblica de ampliar el acceso al crédito bajando el precio. De hecho,
los topes bajos de las tasas de interés, cuando se hacen cumplir estrictamente, tienen efectos adversos en
el suministro del crédito, en su precio y en la transparencia de los términos ofrecidos a los prestatarios.
En algunos casos las instituciones financieras burlan los topes creando tarifas y otros cargos, reduciendo
asi la transparencia en lo que respecta a las tasas de interés efectivas; en otros casos el cumplimiento
es débil o inexistente, cuestionando el razonamiento de dicha decisidn politica; pero en la mayoria de
los casos se retira el suministro de crédito, particularmente a las dreas rurales y a prestatarios que son

percibidos como un riesgo alto.

Los topes a las tasas de interés continuan existiendo o han sido reincorporados

Muchos paises dejaron de controlar las tasas de interés en la reforma del sector financiero de los afos
1980 y 1990. Algunos paises retuvieron alguna forma de topes de tasas de interés y otros los reincorpo-
raron mds tarde. Aunque muchos topes de tasas de interés no estdn orientados especificamente al micro-

crédito, pueden tener un impacto significativo en el desarrollo de un sector financiero incluyente.

Segtin los datos recolectados por CGAP, 40 paises en desarrollo tenfan alguna forma de tope sobre
las tasas de interés en 2004. Habia tres formas bdsicas: 1) veinte paises tenfan controles a las tasas de in-
terés, generalmente asociados con un control dominante sobre todo el sistema financiero; 2) trecetenian

alguna forma de limites a la usura; y 3) otros siete tenfan controles de hecho (CGAP, 2004)."

Los topes a las tasas de interés, de hecho, existen cuando los grandes Bancos estatales ofrecen grandes
volimenes de crédito a tasas por debajo del mercado que los operadores privados no pueden igualar. Es-
tos créditos pueden resultar en fuertes pérdidas anuales para los Bancos estatales, de no ser por los sub-
sidios que el gobierno le proporciona a estos Bancos. Los prestamistas de Bancos estatales subsidiados
hacen que sea dificil, si no imposible, que otras instituciones financieras compitan en el mismo mercado
si cobran tasas de interés sostenibles. Por ejemplo, en Vietnam se elevaron los topes a las tasas de interés
en el 2002, pero los Bancos de propiedad del Estado” atin siguen la pauta de la politica proveniente del
Banco central o del Gobierno, que perpetta las expectativas de los prestatarios de créditos subsidiados

(CGAP, 2004 pédgs. 9 y 10). En el Recuadro V.4 se presenta una gama de experiencia de otros paises.

Los topes a las tasas de interés no resuelven el problema de la politica.

La dificultad es que los topes a las tasas de interés son herramientas toscas que pueden hacer mds dafio

que proteger a los mds vulnerables. En primer lugar, los topes a las tasas de interés pueden hacer que,

Y1a tipologia de los topes de las tasas de interés se puede trazar de la siguiente manera: los controles de las tasas de interés
bancarias generalmente se codifican en leyes bancarias y del Banco Central que le otorgan al Banco Central de un pais la
autoridad legal para fijar la tasa méxima de crédito (y a veces la tasa de interés minima para los depdsitos) para instituciones
financieras reguladas. Los limites de usura forman parte del cédigo civil y autorizan a una entidad gubernamental, general-
mente al Banco Central, a fijar el limite que pueden cobrar los prestamistas privados. Los topes de tasa de interés de hecho,
son el resultado de la presién politica y/o de la necesidad de competir con programas grandes de crédito o programas guber-
namentales subsidiados que mantienen tasas de interés por debajo de un nivel especifico (CGAP, 2004, pdg. 8).
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Recuadro V.4
Experiencias de paises con topes a la tasa de interés

* En Bolivia, mediante un decreto presidencial de enero de 2004, se colocaron topes a las tasas de

interés en créditos pequenos.

* En Marruecos, la ley de las microfinanzas de 1999 le otorgé al Ministerio de Finanzas el derecho de
fijar una tarifa nominal mdxima para los microcréditos, un derecho que todavia no se ha ejercido.

* En Nicaragua, el parlamento introdujo topes a las tasas de interés en 2001. La asociacién nacional
de redes de microfinanzas informé que el crecimiento en la cartera cayé de un 30% anual a un 2%
y que varias IMF se retiraron de las dreas rurales. A fin de sobrevivir, las IMF adicionaron tarifas y

cargos.

En Africa occidental el Banque centrale des états de I’Afrique de I'ouest (BCEAO) aplica un tope a
la tasa interés de 27% para las microfinanzas. Se informa que algunas IMF se han retirado de las
dreas mds pobres, mds remotas. El aumento del tamano de los créditos ha sido otro mecanismo para

enfrentar esta situacion.

En 2000, el Gobierno de Colombia le permitié a las entidades financieras especializadas en mi-
crofinanzas, cobrar tarifas y comisiones que no hacen parte de la tasa de interés, que se pueden
determinar libremente pero que estdn sujetas a un limite de “usura”. En efecto, esto le brindé algin
alivio a las IMF con respecto a las tasas de interés efectivas, ya que usualmente cobran la tasa

interés mdxima permitida.

Las tasas de interés en la India han sido liberalizadas, con excepcién de los créditos por debajo de
Rs. 200.000 (4.000 ddlares de los EE.UU.) otorgados por los Bancos formales, para los cuales la
tasa de interés no puede exceder la Tasa de Crédito Base (PLR por su sigla en inglés). Como las tasas
de crédito se encuentran actualmente mucho mds bajas para créditos corporativos, el tope a la tasa
interés del PLR no es una restriccién importante. Una restriccion mucho mayor es la presion politica

para mantener las tasas de interés bajas para el crédito a los pobres.

* En Filipinas, el levantamiento de la Ley de Usura en 1983 aboli6 el crédito subsidiado a tasas de
interés mds bajas que las del mercado. La remocién de la restriccién de la tasa de interés abrié en-
tonces la posibilidad para los Bancos de prestar a los prestatarios pequeros a tasas del mercado. La
Ley Bancaria General le otorga a la Junta Monetaria la autoridad de regular el interés impuesto a
los prestatarios de microfinanzas por parte de los inversionistas prestamistas y de prestamistas simi-
lares tales como, pero sin limitarse a ellas, las desmedidas tasas de interés cobradas sobre créditos
salariales y acuerdos de crédito similares. El Banco Central de Filipinas reitera la importancia de no
subsidiar los créditos a través de una tasa de interés mas baja que la prevalente a fin de “permitirle
a la institucién prestamista recuperar los costos financieros y operativos secundarios a este tipo de

crédito de microfinanzas.”

para los proveedores de servicios financieros, sea dificil o imposible cubrir sus costos y los puede mante-
ner por fuera del mercado. Socavan la capacidad de estas instituciones financieras de convertirse en ins-
tituciones sostenibles. A menos que las operaciones de microcrédito puedan cobrar tasas de interés que
se encuentren bien por encima de las tasas de crédito bancarias promedio, no pueden cubrir sus costos.
Los controles a las tasas de interés también afectan de manera negativa a los intermediarios financieros
limitando un retorno positivo sobre los ahorros, o desanimandolos a ofrecer productos de ahorros que

son altamente valorados por las personas pobres y de bajos ingresos y son recursos para inversién en el
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sector financiero mds amplio. En los ambientes que cuentan con topes de tasas de interés bajos, el cre-
cimiento de los proveedores de servicios financieros que atienden el extremo bajo del mercado se verd

limitado por el escaso e incierto suministro de dinero blando de parte de los donantes o gobiernos.

Cuando los gobiernos tratan de fijar la tasa de interés “correcta” al nivel “correcto”, generalmente la
fijan a niveles tan bajos que los proveedores de microcrédito no pueden cubrir sus costos. Estas restric-
ciones es mds lo que lastiman a las personas pobres que lo que les ayudan, al hacer que los actores que
existen en el mercado no quieran ingresar a este mercado o retiren los servicios existentes de las dreas
mds costosas y de las poblaciones que son mds dificiles de atender. Esto obliga a las personas pobres a

depender de alternativas informales mucho mds costosas y limitadas.

Hubo numerosas referencias a problemas de tasas de interés durante las consultas que expresaron
preocupacién sobre la imposicién de topes a las tasas de interés. En las palabras del lider de una IMF en
el sur de Asia: “El hecho es que la imposicién de un limite superior sobre las tasas de interés es en rea-
lidad un paso contra los pobres, porque es la forma mds segura de hacer que los prestamistas legitimos
sean sacados del mercado y tengan que cerrar.” Una visién igualmente firme fue la conclusién del grupo
de expertos convocado por la Women’s World Banking: se hizo referencia a las tasas de interés liberaliza-

as como una de las “medidas mds importantes requeridas... para construir un sector financiero sélido
d del

que atienda a la mayoria pobre”.

Inquietudes legitimas sobre tasas de interés altas

Sin embargo, se expresaron preocupaciones legitimas de que las tasas de interés altas no son aceptables
en el segmento del mercado que atiende a las personas pobres y de bajos ingresos. Pueden reducir las
oportunidades de negocios rentables para los pobres, y pueden reducir su capacidad de acumular acti-
vos. También pueden llevar a prestatarios pobres o de bajos ingresos, sin experiencia o financieramente

no sofisticados, a caer en la trampa de la deuda.

El gerente de un Banco de desarrollo nacional que participé en la conferencia electrénica, expresé su
preocupacién y su temor de que las altas tasas de interés limiten la habilidad de los pequenos prestatarios de
pagar los créditos y que este incumplimiento resultante reduzca el acceso futuro: “Los problemas fundamen-
tales en el disefio y la fijacién de precios del producto siguen desatendidos y el mercado no se amplia con el

pretexto de que no hay capacidad de absorcién.”

Esto deja la discusion de la politica en un punto dificil, ya que la preocupacién de que las tasas muy altas
no son ni social ni econémicamente aceptables es fécil de entender y representa una perspectiva de desarrollo
valida y persistente (Long, 2005, pdg. 1). Al mismo tiempo, existe la preocupacién de que las tasas de interés
liberalizadas puedan llevar a abusos en un contexto donde los prestatarios tienen pocas opciones de buscar
otros proveedores de crédito, privando a estos consumidores de la capacidad de negociar tasas mds bajas. Sin
embargo, la experiencia muestra que las tasas de interés liberalizadas son un factor importante que lleva al
ingreso de nuevos participantes en este segmento del mercado. Finalmente, hay una preocupacién adicional
de que las tasas de interés liberalizadas permiten continuar con estructuras de costos elevados ya que a las
instituciones de microfinanzas no se les presiona para que sean més eficientes. Sin embargo, también existe el
reconocimiento de que las estructuras de costo que reflejan las metodologias y tecnologias existentes pueden

estar ya a su minimo y todas las ganancias en eficiencia ya han sido extraidas.
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¢Qué resuelve el problema de la politica?

:Qué podria bajar las tasas de interés descontroladas, a niveles “aceptables” Una pieza importante del
caso para las tasas de interés liberalizadas es la promesa de competencia, de instituciones cada vez mds
eficientes y clientes bien informados. Subyacente a esta premisa se encuentra el supuesto critico que los
mercados financieros, cuando se les permite funcionar con un minimo de regulacién, tienden a conver-

tirse de manera natural en instituciones financieras cada vez mds competitivas y eficientes.

El dilema prictico anotado por los interesados es que, en ausencia de controles, el simple llamado
a la competencia para bajar las tasas de interés descontroladas no crea mercado ni estimula la entrada
de nuevas instituciones cuando las condiciones no son propicias. El retirar los controles no elimina las
condiciones que causan los altos costos de la entrega del servicio en primer lugar. Ni aplaca la presion

politica para “hacer algo ahora” mientras prevalezcan las altas tasas de interés.

Aun cuando un ndmero cada vez mayor de organizaciones que atienden el extremo bajo del mer-
cado, operen en un pais, la competencia puede ser limitada. Esto ocurre particularmente en pequefos
pueblos y en lugares rurales. Esto puede hacer surgir la inquietud sobre cudnto tiempo se requiere para
desarrollar un mercado verdaderamente competitivo y qué tan rdpidamente puede la competencia, por
si misma, hacer bajar los costos y las tasas de interés. Esto sigue siendo un problema, porque bajar las
tasas de interés mediante una mayor competencia no se puede lograr ficilmente en el corto a mediano
plazo en algunos contextos, aun en aquellos que se piensa que son altamente competitivos. En otras
situaciones, las tasas de interés de microcrédito han declinado dentro de un periodo de tiempo relativa-

mente corto debido a la competencia en el mercado (CGAD, 2004, pdg. 11).

Existe una inquietud que va en aumento sobre el hecho que las tasas de interés que se cobran en las
operaciones de microcrédito no deben ni evitar lograr la sostenibilidad ni promover ineficiencias escondidas,
haciendo énfasis en la importancia de divulgar y realizar comparaciones a través del sector. En este respecto,
un estudio en Bangladesh examina los asuntos de eficiencia y competencia con respecto a las tasas de interés
(véase el Recuadro V.5). El estudio también nos recuerda que las mds grandes IMF pudieron bajar sus tasas
de interés, lo que dio como resultado la desaparicién de muchas instituciones mds pequenas. Tal vez esto no

sea deseable por otras razones sociales y econémicas, lo que enfatiza la complejidad del asunto.

Hay que tener en cuenta una diversidad de medidas que llevan a bajar las tasas de interés con el
tiempo. Algunas de ellas son reglamentarias, particularmente con respecto al ingreso al mercado y a los
costos de mantener reservas obligatorias no compensadas. Algunas son macroeconémicas, especialmen-
te con respecto a la inflacién y a la devaluacién de la moneda. Y algunas dependen del entorno operati-
vo, donde la mala infraestructura lleva a altos costos de operacion. Sin embargo, los retos mds grandes
se encuentran a nivel institucional. A este nivel, la clave para bajar las tasas de interés descontroladas
es buscar costos mds bajos en cada frente y transferirles a los clientes el aumento en la eficiencia. Las

medidas que se deben considerar incluyen:

* Facilitar el ingreso al mercado a nuevos proveedores de servicios financieros;
*  Exigir mayor transparencia con respecto a las tasas de interés, cargos y otras obligaciones;

*  Exigir transparencia con respecto a la eficiencia institucional;
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Recuadro V. 5
Experiencia en Bangladesh para bajar costos

La evidencia proveniente de Bangladesh sugiere que las preguntas que se hacen sobre eficiencia y
competencia requieren de una mirada mds de cerca. Un estudio de la fundacién Palli Karma-Saha-
yak (PKSF) realizado en el 2003 (‘Current Interest Rate and Financial Sustainability of PKSFs Partner
Organisations) concluyé que no habia alcance para reducir la tasa interés de 29% APR, pero que
esto se debia a la ineficiencia en las operaciones de microcrédito de las organizaciones asociadas y
que con una mayor eficiencia el punto de equilibrio se podria reducir a un 18% y la tasa de interés a
un 25%.

Es interesante ver que las tasas de interés no estdn siendo utilizadas como un arma de competencia. Las
grandes ONG-IMF fijan el precio y las otras las siguen. La capacidad de las grandes instituciones de ba-
jar las tasas podria resultar en el cierre de muchas de las organizaciones mds pequenas. En cambio, las
IMF compiten sobre la base de factores cualitativos: un mayor tamano del crédito, un periodo de espera

mds corto, flexibilidad, facilidad de acceso al ahorro general, sabor local y servicios adicionales.

* Bajar los costos de las operaciones a través de un aumento en la eficiencia;

* Bajar el costo de las provisiones contra pérdida de crédito, manteniendo una cartera en riesgo

muy baja;

¢ Bajar el costo de fondeo para las IMF que muestren un fuerte desempeno y baja cartera en
) p q p y b3j

riesgo;

* Bajar los costos operativos a través de aumentos en la inversion en infraestructura humana y

fisica en el pais; y

* Aumentar el uso de contratos con base en un desempefio con mayor transparencia a fin de

fortalecer los incentivos para bajar los costos operativos.

En términos de economia politica, existe también el interrogante de si dentro del contexto de una
estrategia nacional de propiedad nacional, con compromisos para construir la respuesta de suministro y
de aplicar todas las medidas que se requieren, se podrian evitar las decisiones basadas en conveniencias

politicas a corto plazo.

“Subsidios inteligentes” y tasas de interés

Un asunto amplia y fuertemente debatido, es si los gobiernos o los donantes deberfan intervenir en los mer-
cados de las tasas de interés proporcionando subsidios para reducir los costos a los proveedores de micro-
crédito, y luego asegurarse que estas reducciones de costos sean pasadas a los prestatarios a través de tasas de

interés mds bajas. A este respecto, el érmino “subsidios inteligentes” estd siendo utilizado cada vez mds.

Aunque no existe una definicién exacta de qué es un “subsidio inteligente”, se usa generalmente para
reflejar el concepto de “aumentar al maximo los beneficios sociales mientras se reducen al minimo las distor-
siones y los objetivos inadecuados” (Morduch, 2005, pdg. 2). El concepto de subsidios inteligentes también

conlleva las nociones de apalancamiento de la financiacién y transparencia de otros donantes. Esto quiere
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decir que estos subsidios estdn sujetos a una evaluacion rigurosa para determinar si realmente han atraido
donantes e inversién adicional al mercado y si los aspectos “sociales” de los retornos son adecuados. Los
auxilios inteligentes también deben obedecer reglas, tener limites de tiempo y generalmente se ven afectados

por el uso de contratos basados en el desempeno.?

La mayoria de las IMF arrancan con subsidios fuertes. Esto debe garantizarse porque sus costos de arran-
que son altos y porque generalmente les brindan a los clientes negocios y servicios humanos y asistencia més
alld de solamente el crédito. Aunque puede darse el caso bastante fuerte de continuar usando los subsidios
y la asistencia social para cubrir estos servicios, la experiencia sugiere que finalmente, la sostenibilidad de
los servicios financieros y el cobro de tasas de interés para lograrlo, es critico para el crecimiento de las insti-
tuciones, para atraer nuevas instituciones y para su habilidad de atender el mercado y asimismo mejorar el

acceso a los servicios financieros en el largo plazo.

Si las IMF tuvieran que cobrar las tasas de interés que reflejan sus costos totales durante la etapa de
arrancada, las tasas de interés resultantes serfan de hecho muy altas. Por lo tanto el uso de un subsidio que
se considera “inteligente” es financiar el arranque de instituciones nuevas para cubrir las deficiencias en
capitalizacién y operacién. “Los subsidios de los donantes deberfan ser un apoyo temporal de arranque para
poder llevar a una institucién al punto donde pueda obtener fuentes de financiacién privadas, tales como
los depésitos” (CGAP, 2004, pég. 1).

El debate en torno al hecho de si los subsidios indefinidos para bajar los costos de proporcionar micro-
crédito sirven de ayuda o son acertados, estd muy lejos de concluirse. Un punto de vista es que los subsidios
se pueden utilizar para bajar los costos de las IMF cuando hay suficiente competencia o supervision publica
para asegurar que el ahorro en costos sea transferido a los clientes. El gobierno podria entonces apuntar ha-
cia un subsidio que reduzca el componente de costo y que lo ponga a disposicién de todos los miembros de
las instituciones de la clase deseada. Este punto de vista reconoce que debe existir un entorno competitivo
adecuado y una infraestructura de supervisién. Bajo estas circunstancias, un gobierno podria dejar las tasas
de interés sin control y fomentar un sector de IMF subsidiado. Un punto en contra de este asunto de los

subsidios indefinidos se expresa asi:

“El crédito subsidiado no es igual a un “crédito barato” (que significa, crédito a tasas de interés muy por
debajo de las tasas disponibles en otras partes en el mercado de crédito local) y los malos incentivos resul-
tantes. Los primeros ataques sobre los Bancos estatales subsidiados se centraron en forma justificada en sus
politicas de “crédito barato’-tasas de interés sobre créditos que a veces eran negativos en términos ajustados
a la inflacién, y pequenos si eran positivos... Hoy, el crédito barato es un problema bien entendido, y el

primer principio de los subsidios inteligentes es evitar el crédito barato” (ibid., pag. 3).

Otro punto en este debate es la eterna discusién con respecto a qué tan recomendable es proporcionar
crédito directamente a través de instituciones financieras de propiedad del gobierno. Tal como se verd en la
siguiente seccién, también existen controversias sobre este enfoque. El tema de los subsidios lo volveremos
a ver més adelante en este capitulo. Las opciones de politica para lograr unas tasas de interés, asequibles y

sostenibles, se discuten en el Capitulo VIL

20 Para una discusién mds detallada del asunto de los subsidios inteligentes, véase Morduch, 2005.



Capitulo V: Marco de la politica y papel del sector piiblico en las finanzas incluyentes 117

Punto 3.
¢Cudnto debe comprometerse el gobierno en la
intermediacioén financiera?

Los Bancos del gobierno y otras instituciones financieras estatales son los principales proveedores de
servicios financieros para la mayoria de los individuos en los paises en desarrollo. Muchos de ellos
operan con grandes subsidios, algunos con menos, y otros operan en una base comercial. A pesar de
los frecuentes y repetidos llamados para una participacién del gobierno, mds indirecta que directa, en
la provisién de servicios financieros, tal como lo indicaron también claramente los participantes en las
consultas a los multiples interesados que apuntalan este libro, existe un interés renovado en los paises
en desarrollo para que el gobierno participe directamente en la intermediacién financiera. Este interés
se ha desarrollado a partir de una intencién, por una diversidad de motivaciones, de atender mejor a los

segmentos desatendidos del mercado. ;Esto es apropiado? ;Bajo qué condiciones funciona?

A los Bancos estatales siempre se les ha justificado porque los Bancos privados no atienden adecua-
damente las metas econdmicas y de desarrollo de un pais. En particular, los gobiernos buscan fomentar
el que se atienda a sitios que se encuentran por fuera de las dreas metropolitanas principales y a los
sectores econdmicos menos favorecidos. La premisa es que los mercados financieros en general, y el
sector bancario en particular son diferentes a otros mercados y que la intervencién del gobierno puede
mejorar el trabajo del sector financiero y el funcionamiento general de la economia. Los argumentos
para la participacion del Estado” en la intermediacién financiera se basan en la necesidad de promover
el desarrollo financiero y proporcionar acceso a servicios bancarios competitivos para los desbancariza-

dos y para las dreas y sectores que estdn siendo mal atendidos.

También se reconoce que los Bancos privados pueden no encontrar rentable abrir sucursales en
dreas rurales y aisladas. Existe alguna experiencia que sugiere que los Bancos estatales privatizados han
cerrado estas sucursales por no ser rentables. La intervencién del Estado” estd disenada para brindar
acceso a los clientes en esas dreas, con base en los principios de que: 1) otorgar acceso a los servicios
bancarios aumenta el desarrollo econémico y financiero, con posibilidades positivas de crecimiento y
de reduccién de la pobreza; 2) el acceso a servicios financieros es un derecho, y el Estado” debe hacer
un esfuerzo para ver que estos servicios se presten de manera universal; y 3) en algunos casos los Bancos
publicos pueden fomentar un comportamiento competitivo, en un sector bancario, que de otra forma

no es competitivo al ingresar al mercado como un jugador mds.

Experiencias de Bancos estatales

Las inquietudes de que el gobierno posea instituciones financieras se basan en experiencias negativas en
un gran nimero de paises y se enfocan en particular en un manejo de riesgo defectuoso en el crédito di-
recto a los clientes minoristas. El crédito mayorista (o “redescuento”) (llamado “operaciones de segundo
piso”) se ven como algo menos controversial, aunque también alli no han faltado los problemas para las
instituciones cumbre del gobierno. Sin embargo también existen algunos ejemplos de Bancos estatales
que son muy exitosos en sus operaciones comerciales. Algunos de estos Bancos se enfocan ampliamente
en prestar servicios financieros, particularmente ahorros, a los segmentos mds pobres de la poblacién.

Las preguntas dificiles que sélo se pueden responder a nivel nacional son: ;dénde y por qué?
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Los reguladores son particularmente directos acerca de los problemas que presentan los Bancos
controlados por el gobierno dada su incapacidad de aplicar las mismas normas de supervisién a estas
instituciones, ya sean minoristas o de redescuento, como lo hacen con las privadas. Al expresar su frus-
tracién durante las consultas a los multiples interesados, un supervisor bancario dijo: “Primero, no se
pueden hacer cumplir las reglamentaciones; segundo, es malo para la direccién corporativa debido a los
conflictos de interés; tercero, es malo para el manejo de riesgo; y cuarto, es malo para la competencia.

El mercado simplemente no crece.”

Una gran cantidad de evidencia sugiere que el crédito estatal directo a los pobres no ha sido efectivo ni
ha logrado los objetivos gubernamentales indicados. Como resultado, los gobiernos deberian reformar la
manera en que se llevan a cabo estas actividades o retirarse de las mismas. La investigacién y la experiencia
adicional sugieren que los programas de crédito a los gobiernos, en paises que tienen una direccién general
débil, con frecuencia se utilizan como vehiculos para patrocinio politico, para introducir distorsiones en el

mercado, dando como resultado tasas extremadamente bajas de pago del crédito.

* Un estudio realizado por el Fondo Monetario Internacional (FMI) sobre la regién del Medio
Oriente y el norte de Africa, mostré que los Bancos estatales ineficientes a la larga restringen la
participacién privada en el mercado financiero, impiden la competencia, aumentan el costo de
los servicios financieros y dan como resultado altos costos fiscales asociados con los subsidios
(EMLI, 2005, pdg. 810). La revisién de las experiencias del FMI en 2005 con los Programas de
Ajuste del Sector Financiero del Banco Mundial/FMI (PASF) anoté que el conjunto de reco-
mendaciones mds comun en cada pais se relacionaba con la necesidad de mejoras en la goberna-

bilidad corporativa de las instituciones de propiedad del Estado” (FMI, 2005, pdg. 3).

* Un estudio reciente del Banco Interamericano de Desarrollo es mds matizado al concluir que:
“... la posesién de los Bancos por parte del Estado” tiene un impacto negativo en el crecimiento
en paises con un desarrollo financiero bajo pero no tiene un efecto estadisticamente importante
en el crecimiento en paises con un alto desarrollo financiero....[En medio de todo,] los Bancos
de propiedad del Estado” son una familia heterogénea que pueden funcionar satisfactoriamente

en algunos paises y decepcionantemente en otros “ (BID, 2004, pdgs. 22 y 23).

*  Un andlisis reciente de mds de 2000 instituciones que reportan a tres bases de datos de micro-
finanzas encontraron que solamente 7% de los prestatarios de instituciones estatales estaban
siendo atendidos con programas financieramente sostenibles. En contraste, 64% de los presta-
tarios de los microprestamistas privados estaban siendo atendidos con operaciones sostenibles
(Gonzilez, 2003).

Bancos estatales exitosos. Existe sin embargo, un interés renovado en el potencial de los Bancos es-
tatales dentro del “nuevo paradigma financiero de desarrollo.” Existe un énfasis especial en su potencial
de atender las dreas rurales (Young y Vogel, 2005, pdg. 11), y hay un buen nimero de instituciones

exitosas en términos de alcance y sostenibilidad.

Los casos exitosos incluyen el BRI, que ha demostrado que un Banco estatal de desarrollo agricola

podia transformarse en un intermediario rentable autodependiente del sector publico y en un pro-
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veedor importante de microfinanzas. El Government Savings Bank de Tailandia es también un Banco
estatal exitoso de ahorros. El gobierno de México creé Financiera Rural, el sucesor estatal de BanRural,
que ha mostrado un excelente desempefio. El BancoEstado de Chile tiene una red de distribucién a

nivel nacional que le da presencia en los vecindarios rurales mds pobres de Chile.

Caracteristicas que afectan el éxito de los Bancos estatales. Esto lleva a preguntar sobre las condicio-
nes bajo las cuales se justifica que los gobiernos se involucren en la intermediacién financiera. ;Existen
diferencias importantes entre los diferentes tipos de Bancos estatales y los productos y servicios que

ofrecen? ;Qué hace que un Banco tenga éxito y que otro fracase?

No existe duda de que debe diferenciarse entre las instituciones de ahorros y de crédito. Una ca-
racteristica de varios Bancos estatales exitosos es que son Bancos de ahorro. La experiencia sugiere que
las instituciones financieras estatales exitosos que ofrecen servicios de crédito son menos comunes. Los
sistemas postales de propiedad del gobierno han sido durante mucho tiempo proveedores importantes
de servicios de ahorros y de pagos en paises desarrollados y en desarrollo. Lo que es mds rebatido es el
papel de los gobiernos en la provisién de crédito. Esto se debe a que los principios fundamentales de una
entrega de crédito exitosa (seleccién de los prestatarios con base en la probabilidad de pago, disciplina
de pago del crédito y fijacién de precios en relacion con los costos) pueden ser un reto para defenderse
contra la interferencia politica. Sin embargo, tal como se anoté anteriormente, la experiencia indica que

algunos Bancos estatales han logrado cumplir este reto de manera exitosa.

Ademis de los principios anteriormente mencionados para las operaciones de crédito, la habilidad
de hacer entrega, con base en los factores que se muestran a continuacién, indica en qué situaciones

pueden funcionar bien los Bancos estatales:

*  Un mandato bien definido reduce la probabilidad de una misién comprometida y de objetivos

que causen conflicto;

*  Se requiere de una contabilidad explicita e implicita de los subsidios para reflejar los costos ver-

daderos;

*  Esesencial un directorio sélido con una junta directiva independiente y con una gerencia técnica

fuerte que responda por un desempefio financiero sélido;

* Transparencia en la entrega de estados financieros auditados que den cuenta de los subsidios y
que sean monitoreados por el publico de una manera clara (como a través de un informe a la

legislatura); y,

* Lo mds importante, el gobierno debe estar comprometido a proteger la independencia operativa
de la institucién de las inquietudes y presiones politicas, reflejadas en la estructura de gobernabi-
lidad y respaldadas por las declaraciones politicas, las leyes o los estatutos y los informes ptblicos

transparentes.

Dada la importancia de que las instituciones estatales atiendan hogares y empresas pobres en los paises
en desarrollo y de su potencial de atender a los desbancarizados o sub-bancarizados, la atencién que le
prestan, quienes elaboran las politicas, a su sélido desempefo, transparencia, gobernabilidad e indepen-

dencia de las consideraciones politicas, es bien fundada. Estos asuntos se revisan en el capitulo VIL.



120 La constucion de sectores financieros inclusivos para el desarrollo

Préstamos al sector prioritario

Los gobiernos a veces le ordenan a las instituciones financieras comerciales asignar un porcentaje
de su crédito a ciertos sectores econémicos o a los segmentos menos favorecidos de la sociedad en un
esfuerzo por ampliar el acceso a los servicios financieros de estas personas. Los programas de crédito
que se realizaron inicialmente cayeron en desgracia. En varios paises estos programas fueron aplicados
en una forma que distorsionaba las sefiales del mercado y no lograban el propésito buscado. Reciente-
mente, algunos programas mejor disefiados han dado como resultado un aumento en la participacién
de los Bancos comerciales en las finanzas para la micro, la pequefa y la mediana empresa. En general,
las siguientes precauciones surgen repetidamente en lo que respecta a los esquemas de crédito para el

sector prioritario:

* Cuando los requerimientos de crédito se acoplan con topes de tasas de interés o subsidios no

llevan a un alcance sostenible con el tiempo;

* Sino se tiene una experiencia previa en microcrédito, las cuotas de cartera obligadas tienden a

dar como resultado un mal desempeno;

* Si no se monitorean, los Bancos comerciales pueden encontrar lagunas legales en torno a los

requerimientos minimos de crédito;

* Sila penalidad por no participacién en programas prioritarios es pequena, se puede optar por

pagar la penalidd en vez de participar;

* Los Bancos “administrados por el Estado” o de “propiedad del Estado” que operan en condicio-
nes subsidiadas pueden excluir a instituciones del sector privado que desean mantenerse en el

mismo segmento del mercado.

No obstante lo anterior, los requerimientos de crédito para el sector prioritario pueden funcionar
bien cuando sirven de puente para cerrar la brecha que existe entre las instituciones financieras que no
han llegado a los mercados desatendidos y los clientes en estos mercados. Cuando esto requiere corre-
gir las nociones preconcebidas sobre los costos de los riesgos y se demuestra un buen desempefio, este
tipo de crédito puede llevar al establecimiento de relaciones bancarias duraderas, aunque es importante
anotar que la experiencia exitosa, a la fecha, en esta transicién se encuentra definida mds bien por unos

pocos que por muchos.

Como un enfoque alterno, los gobiernos pueden darle a los Bancos incentivos o desincentivos (en
vez de mandatos) para aumentar el alcance. También pueden hacer que todos los Bancos proporcionen
servicios bancarios minimos a segmentos del mercado, que de otra forma serfan excluidos, en términos
que sean consistentes con los principios del mercado. Mds ain, pueden incentivar a los Bancos con un
compromiso social para que ofrezcan servicios muy bdsicos a los grupos que se encuentran actualmente
excluidos (Claessens, 2005, pdg. 32). Algunos ejemplos de requerimientos de crédito del sector priori-
tario que se citan y se revisan con frecuencia son Priority Sector Lending (PSL) en la India, asi como el
Acta de Redesarrollo Comunitario de los Estados Unidos (véase el Recuadro V.6) demuestra una gama
de ejemplos adicionales). El éxito futuro dependerd de hasta qué punto las instituciones financieras se

den cuenta que los riesgos actuales son menores que los riesgos percibidos y hasta qué punto encuentren
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formas innovadoras de atender el mercado y bajar los costos, lo que llevaria a un compromiso a més

largo plazo con el segmento del mercado especifico.

Punto 4.
El papel de los subsidios y los impuestos

Los gobiernos buscan influenciar el comportamiento econémico estableciendo incentivos y desincen-
tivos financieros a través de subsidios y medidas tributarias. Los subsidios con frecuencia tienen una
connotacién negativa, aunque los gobiernos en todo el mundo los utilizan de manera regular. A pesar
de que algunos gobiernos y receptores han hecho mal uso de los subsidios, otros los han utilizado de
manera efectiva. Lo mismo puede decirse sobre el uso del sistema tributario para influir en el compor-
tamiento de actores econémicos especificos. De hecho, las ventajas tributarias y los incentivos deben
considerarse una forma de subsidio. Aqui vemos como los subsidios, incluyendo el sistema tributario,

se utilizan para influir en la prestacién de servicios financieros.

Subsidios: évaliosos o contraproducentes?

Atn no existe un consenso de si los subsidios ptblicos deben existir 0 no y de cémo deben organizarse y
monitorearse para los servicios financieros. Aunque los subsidios presentan muchas desventajas cuando se
utilizan de manera indebida o cuando se aplican sin la transparencia y el cuidado necesarios, pueden ayu-
dar a lograr los objetivos sociales y a corregir las “fallas del mercado.” Los subsidios estdn sujetos a la misma

nota aleccionadora, en lo que respecta a la politizacién, que otras formas de intervencién del gobierno.

Hay numerosas restricciones que pueden dificultar la implementacién de programas de subsidio
exitosos. Las restricciones incluyen los subsidios desperdiciados, los costos fiscales excesivos, y la cap-
tura de los subsidios por aquellos que se encuentran relativamente en una buena situacién econémi-
ca y quienes ya tienen acceso a los servicios financieros. Existe la preocupacion de que los subsidios
puedan distorsionar el mercado y no producir el resultado buscado, porque favorecen la entrega de un
servicio financiero mds deficiente y con frecuencia no llegan al grupo objetivo buscado. En medio de
estas preocupaciones, existe un llamado, tal como se indicé anteriormente, por “subsidios inteligentes”
que sirvan el propdsito de desarrollo institucional y del mercado sin distorsionarlo indebidamente o
reducir los incentivos para lograr un desempeno institucional fuerte. La pregunta es, cémo se pueden
asignar los subsidios de manera mds eficiente para lograr el mayor beneficio. Aunque algunos subsidios

pueden ser contraproducentes, otros pueden ser valiosos.

El debate en torno a los subsidios se aclara mirando la naturaleza del subsidio, la cual se define en
términos de su estructura, implementacién, y duracién. Puntos de vista opuestos sugieren que el asunto
no se trata de si hay o no subsidios, sino mds bien de si los subsidios especificos estdn bien disenados.

Un punto de vista indica que:

“... los defensores de las instituciones de microfinanzas lideres tienden a dar el salto
de criticar este tipo de crédito barato a criticar otras clases de subsidios, demasiado
rdpido... Estos defensores hacen énfasis en la necesidad de fortalecer los sistemas

financieros en esfuerzos mds inmediatos para reducir la pobreza... Aunque existe
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Recuadro V.6
Experiencias recientes en los programas de crédito dirigido

India: Crédito al Sector Prioritario (PSL por su sigla en inglés) en la India. Los Bancos deben prestar el
40% del total de su cartera de crédito a los sectores prioritarios. Este crédito incluye sectores econémi-
cos como la agricultura, industrias a pequena escala, operadores de transporte y educacion. Pueden
prestar directamente o mediante un apoderado, como cuando se presta al Banco Nacional para el
Desarrollo Agricola y Rural o al Banco para el Desarrollo de Pequenas Industrias de la India. El Banco
de la Reserva de la India ha tenido que animar a los Bancos privados a que hagan mds por via del
crédito directo. Como seguimiento al Informe de 1999 de la Fuerza de Trabajo sobre Microfinanzas,
se amplié el PSL a las microfinanzas. Esto ha hecho que los Bancos se enfoquen tanto en el crédito
mayorista para las IMF como en enlaces con los Grupos de Autoayuda. Los Bancos privados con fre-
cuencia consideran las microfinanzas como una buena alternativa en el contexto de esta obligacién

y algunos llegan a decir que lo harian de cualquier manera.

Brasil: Desde 2003, el Gobierno obliga a los Bancos a prestar un 2% de sus depésitos de demanda
al sector de las microfinanzas. Bajo la misma legislaciéon se impuso un tope de 2% anual a la tasa
interés, se definieron los tamanos de los créditos para individuos y pequefas empresas, se designé un
plazo minimo de 120 dias, y se definieron tarifas médximas por creacién del crédito. Algunos Bancos
han elegido mantener reservas no remuneradas en vez de prestar en el mercado de las microfinan-
zas. Las restricciones adicionales del tamano maximo del crédito y del tope a la tasa interés no son

propicias para el éxito de esta politica.

Venezuela: En 2001, el Gobierno obligd a todas las instituciones financieras a prestar un 3% de su
cartera bruta a las microfinanzas, fijando una fecha limite de dos afnos para cumplir con esta meta. En
caso de no cumplir se impondria una multa de 0,1% a 0,5%. En 2004 la obligacion se hizo mds fuerte
llegando al 10% de la cartera, con un tope de tasa interés de 80% de la tasa de crédito ponderada
promedio de los seis Bancos mds grandes. Se informa que este acuerdo ha beneficiado a Bangente,
ya que los Bancos le prestan a esta institucion especializada en microfinanzas a fin de cumplir con
el requerimiento. Sin embargo, existe la inquietud de que algunos Bancos comerciales simplemente

reclasifican parte de su cartera existente como microfinanzas.

Colombia: En Colombia el Gobierno propuso al sistema bancario que se comprometiera voluntaria-
mente con las microfinanzas. Hubo una clara respuesta positiva de parte del sistema bancario. Los
Bancos pueden invertir en micro finanzas a través de operaciones minoristas o mayoristas. La Unica
preocupacion que se expresé es que la financiacion mayorista de parte de los Bancos comerciales a

las ONG reduce su incentivo de transformarse en instituciones formales a fin de movilizar ahorros.

Nigeria: En 2002 el Gobierno implementé un esquema voluntario haciendo un llamado a todos los
Bancos licenciados para que dejaran de lado un 10% de sus ganancias para inversion de capital en
PYMES, a través de capital de equidad fresco o de conversién de la deuda en acciones ordinarias.
Como el programa es opcional, la aceptacion ha sido limitada y las inversiones se encuentran con-

centradas en Lagos.
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una amplia aceptacién de los subsidios para ayudar a las instituciones a atravesar los
periodos iniciales de arranque, en donde los costos son altos antes de poder cosechar
economias de escala, la idea de utilizar los subsidios de una forma permanente para
ayudar a los clientes tiene una menor aceptacién. Partiendo de la ventaja tedrica, el
argumento de utilizar subsidios permanentes es sélido, y, en la practica, los subsidios
bien disefados pueden ser ficiles de implementar y efectivos para los prestatarios”.

(Armenddriz de Aghion y Morduch, 2005, pdg. 245).
Un punto de vista alterno indica que:

“El punto de vista de que a los pobres hay que ofrecerles servicios financieros en una forma
subsidiada causa mds dafno que la etapa inicial cuando el sector financiero simplemente
ignoraba a los pobres. Esto se debe a que al ofrecer a los pobres servicios limitados,
racionados, con acceso politico y subsidiados, los gobiernos tienden a desanimar al sector
privado, organizado de atender este mercado, arraigando atin mds las fuentes informales
-el prestamista, etc.-. ya que los servicios subsidiados nunca son suficientes y nunca
estan disponibles cuando se necesitan. Este pensamiento hace mds dano que las politicas
regresivas y represivas especificas del sector financiero, tales como fijar tope a las tasas de

interés o el crédito dirigido.” (Miembro de una organizacion de red internacional).

Al tratar asuntos de propésito, eficiencia, y distorsién del mercado hace que el debate se enfoque
mejor en si el subsidio es valioso o contraproducente. El punto de vista convencional ha sido que los
subsidios prolongados reducen la independencia de la institucién subsidiada, opacan las ineficiencias y
crean barreras para el aumento de la productividad. Las nuevas investigaciones sugieren que la politica

se puede matizar mds, con base en un andlisis de la eficiencia de las IMF (véase el Recuadro V. 7).

Un reto para los que elaboran la politica es por lo tanto, disefiar “subsidios inteligentes” o mds efi-
cientes para obtener un resultado especifico en el mercado sin introducir distorsiones y dependencia
a subsidios a largo plazo. Otro reto es, cdmo disenar un subsidio que llegue de manera eficiente a los
grupos de personas a los que se busca llegar. El efecto del subsidio sobre las instituciones minoristas y los
mercados financieros debe tenerse en cuenta: el subsidio sirve al propésito de desarrollo institucional y
del mercado sin debilitar los sistemas internos de manejo de riesgo de la institucién, o por el contrario,
distorsiona indebidamente las fuerzas del mercado? “Los subsidios inteligentes” cubren los elementos
no financieros de las operaciones de una IMF y se diferencian de la habilidad de una IMF de cubrir los
costos financieros. Los costos “inteligentes” que se deben subsidiar son, por ejemplo, costos de arran-
que, investigacién y desarrollo, costo de productos de alto riesgo o de impacto importante, costos para
la construccién de capacidad, costos para construir capacidad de los clientes y costos para construir

acceso a capital (Development Finance Forum, 2004, pdgs. 49 a 51).

Al disefar e implementar programas de subsidio, hay que tener en cuenta las metas para reducir la
dispersién de las tasas de interés, asegurando autonomia y sostenibilidad financiera, y asegurando tam-
bién la habilidad de las instituciones de atender el grupo de clientes objetivo. La propuesta es compartir

costos y riesgos con el sector privado (Claessens, 2005, pdg. 31).
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Recuadro V. 7
Subsidio y eficacia en las IMF

Muchas de las personas que apoyan las microfinanzas han afirmado que las IMF pueden y deben
convertirse en instituciones financieramente sostenibles. Sin embargo, después de mds de 15 afos
de operaciones de microfinanzas, parece que menos de un 5% de las IMF cobren sus costos. Las
que si lo hacen, crecieron lo suficiente para lograr escala y ventajas de alcance. Otras que no son to-
talmente sostenibles, generalmente son mucho mds pequenas. Aunque uno podria concluir de esto
toda la premisa de sostenibilidad estd errada y no es realista, una mirada mds de cerca revela que
las IMF que luchan por convertirse en totalmente autosostenibles no estdn siendo necesariamente
mal manejadas o ineficientes. Mds bien, operan en un contexto que impone restricciones que les

hace imposible alcanzar la escala necesaria para lograr la total sostenibilidad financiera.

De hecho, actualmente se estd desarrollando un importante proyecto de investigacion de la Or-
ganizacién Internacional del Trabajo en cooperacién con tres instituciones académicas europeas
para descubrir la nocién de eficiencia en las IMF y cudl podria ser su relacién con la sostenibili-
dad. Con base en encuestas realizadas a 50 IMF a nivel mundial durante el periodo 1999-2003,
el estudio busca aislar primero los efectos de la ubicacién, la forma legal, los costos de personal,
el alcance de la externalizacién de los costos de las transacciones y la competencia. Al tratar es-
tos factores como algo esencialmente exégeno a las firmas, la eficiencia es entonces un asunto
de si una IMF tiene un buen desempeno con relacién a la mejor de su clase operando dentro de

un mercado y un contexto igual o similar. Véase www.ilo.org/socialfinance.

. Los hallazgos preliminares del estudio sugieren que hay por lo menos cuatro combinacio-

nes principales de eficiencia, sostenibilidad financiera y enfoque en la pobreza:

. Algunas IMF estdn enfocadas en la pobreza y son eficientes, pero no totalmente sostenibles
financieramente. Este grupo consiste de IMF, con bajos costos administrativos por cliente
y por cartera de crédito, un retorno sobre activos entre 0 y 25%, y clientes con montos de

crédito de menos del 20% del Producto Interno Bruto (PIB) per cdpita.

J Otro grupo consiste de IMF que estan menos enfocadas en los pobres, tienen un bajo nivel
de eficiencia (un alto porcentaje de cartera en riesgo, provisiones de pérdida de crédito que

sobrepasan el 10%) e insuficiente sostenibilidad financiera.

o El tercer tipo comprende IMF que son modestamente eficientes en términos de las cifras
de productividad del personal, que se desempenan razonablemente bien financieramente
(provisiones para deudas incobrables por debajo del 5% y una relacién de pérdida de cré-
dito de menos de 0,5%) y estdn claramente enfocadas en la pobreza (montos de crédito

promedio de menos de un 20% del PIB per cdpita).

. La cuarta categoria consiste de IMF que no son muy eficientes, se desempefian modes-
tamente en términos de sostenibilidad financiera y no estan muy enfocados en los pobres
(tamano de transaccién promedio de 500 délares de los EE.UU. y mas), altos  costos
administrativos por cliente, pero niveles aceptables de castigo (entre 0,5% y 2%). Este tipo

de IMF tiende a cobrar tasas de interés relativamente altas.




Capitulo V: Marco de la politica y papel del sector piiblico en las finanzas incluyentes 125

En otras palabras, algunas IMF son eficientes y estan enfocadas en la pobreza pero no son
sostenibles; otra son eficientes, enfocadas en la pobreza y también sostenibles. Para algunas
IME, la sostenibilidad no se puede lograr ascendiendo en una curva de aprendizaje o tratando
de ampliarse a una escala que esté mds alld del alcance. Se podria argumentar que en tales
instancias, existe el caso de apoyo a largo plazo del sector publico, aunque con ciertas condi-
ciones. Primero, quienes elaboran la politica deberian poder separar a las IMF eficientes de las
ineficientes. Esto parece mds fdcil de lo que realmente es en la prdctica, ya que el desempeno
financiero con frecuencia se trata como sinénimo de eficiencia. Segundo, al subsidio se le debe-
ria dar una forma tal que se reduzcan al minimo e inclusive excluya los factores externos negati-
vos. Esto se podria hacer pagando por una inversién fija en las instituciones pero no subsidiando
los recursos financieros o humanos. Tercero, el subsidio no deberd llevar a un desempeno
negligente en la IMF misma. A este respecto el recibo del subsidio por la IMF podria regirse

por contratos basados en incentivos con tiempos establecidos, transparentes y escalonados. Al
igual que con muchas otras cosas en el campo de la construccién de sectores financieros para
el desarrollo incluyente, finalmente son los paises individualmente los que deciden qué politica

adoptar en lo que respecta al alcance, las condiciones y si el subsidio es admisible o no.

Tributacion: incentivos y desincentivos

Los participantes en las consultas que se les hicieron a multiples interesados expresaron su preocupacion
acerca del tratamiento injusto a las instituciones financieras alternas por parte de los regimenes imposi-
tivos de una parte y por la falta de suficientes incentivos tributarios por la otra. La breve discusién que
veremos aqui trata sobre la justicia y un campo de juego equitativo para diferentes formas de tributacién

y las quejas sobre incentivos tributarios inadecuados.

Justicia y un campo de juego equitativo.”' Existen inquietudes acerca de las diferencias importantes
en la forma en que se aplican las reglamentaciones tributarias a las instituciones financieras (por ejemplo,
si las proyecciones para pérdida de crédito se tratan como un gasto, o si el impuesto a las ventas se cobra
sobre los pagos de intereses) y acerca de la inconsistente aplicacién de las reglas a través de las instituciones
dentro del sector financiero. Como los Bancos generalmente operan bajo regimenes tributarios especiales,
que en algunos aspectos son mds onerosos y en otros menos onerosos que las instituciones financieras
no bancarias, existen numerosos problemas acerca de la eleccién del mejor instrumento tributario para
aplicarlo a instituciones financieras especializadas, tanto en términos de eficiencia, como en términos de
“justicia”. Esto surge en relacién a las tres fuentes principales de ingresos tributarios, a saber, impuestos de

ingresos y ganancias, impuestos de ventas o gastos, e impuestos sobre las transacciones.

Muchas instituciones financieras que atienden a los pobres consideran que deberian ser exentos de
impuestos o que se les estd comparando indebidamente con otras instituciones. En algunos paises, las
ONG vy las organizaciones de caridad estdn exentas del pago de impuestos por ingresos y ganancias. En
otros paises, las ONG vy las organizaciones de caridad no tienen un estatus libre de impuestos ni acceso a

exenciones especiales. También existe la discusién acerca de la inquietud de mantener el estatus libre de

21 , . . ;.
Aqui no se tratan los impuestos implicitos, tales como las reservas no remuneradas en el Banco Central.
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impuestos para instituciones financieras formales recién transformadas entre tanto las ganancias continten
reinvirtiéndose en la nueva entidad. En muchos paises, las consecuencias tributarias de pasarse de una
ONG a una institucién financiera formal son tan significativas que se convierten en un desincentivo para

la transformacién. Obviamente las exenciones tributarias son un subsidio indirecto.

El cdlculo de las ganancias gravables con frecuencia se hace en forma diferente para los Bancos, por
ejemplo, teniendo en cuenta las provisiones para pérdida de crédito en particular. Mds ain la tasa impo-
sitiva para los réditos bancarios puede diferir de la que se aplica otros sectores. Como resultado de esto,
las instituciones financieras no bancarias alternas pueden verse tratadas de manera menos favorable. Por
ejemplo, las companias de finanzas bancarias en la India no pueden deducir las provisiones como un gasto

para fines tributarios, mientras que a las instituciones financieras reguladas si se les permite hacerlo.

En casi todos los paises que tienen un impuesto al valor agregado (IVA), la banca se encuentra
efectivamente por fuera del sistema del IVA, mientras que otras instituciones financieras con licencia
pueden encontrarse en el IVA neto, colocindolas posiblemente en desventaja.”> Por ejemplo en la Fe-
deracién Rusa, las IMS comerciales estaban sujetas a un IVA del 20% sobre las ganancias de intereses,
mientras los Bancos estaban exentos de este impuesto. Los esfuerzos realizados por los practicantes de
las microempresas para cambiar la ley, dieron como resultado la modificacién de la ley del IVA para que

también los eximiera a ellos.

Los impuestos a las transacciones, incluyendo los llamados “impuestos de timbre” sobre los crédi-
tos, los cheques y otras transferencias de dinero, con frecuencia han sido aplicados a algunos negocios
bancarios. De hecho, varios paises latinoamericanos tuvieron que recurrir recientemente a impuestos
dimensionables ad valorem sobre una amplia gama de transacciones bancarias (cheques, retiros y de-
positos en efectivo, transacciones de titulos, etc.) a fin de aumentar las ganancias fiscales rdpidamente.
Es preocupante el potencial de un impacto adverso, a la larga, sobre el desarrollo del sector financiero
causado por la imposicién de dichos impuestos a tasas altas. Sin embargo, la aplicacién de tasas ad va-
lorem aumenta la progresién de los impuestos de transacciones y reduce la carga sobre las transacciones
pequefias. De hecho las instituciones financieras no bancarias que atienden exclusivamente a los pobres

pueden quedar exentas de estos impuestos sin sufrir una pérdida importante de las ganancias.

Incentivos tributarios. También se hacen llamados a incentivos tributarios para las instituciones
financieras que atienden a los segmentos del mercado de la microempresa y las PYMES. Existen prin-
cipios contradictorios en pro y en contra de los incentivos tributarios, tales como no tener la capacidad
de atender a los pobres (argumento de “industria muy joven”) versus buscar igualdad de tratamiento y

ermitir que la competencia determine los resultados (mantener un “campo de juego equitativo”).
q g0 ¢q

Los incentivos tributarios (exenciones, deducciones, periodos de transicién) pueden servir para animar y
permitirle al mercado desarrollar servicios financieros incluyentes. Siempre y cuando los gobiernos tengan esta-
blecidos los mecanismos administrativos legales para monitorear el compromiso de las instituciones financieras
de atender el extremo mds bajo del mercado, de disenar esquemas fiscales que relajen la carga fiscal sobre las
instituciones financieras interesadas en atender a este segmento de clientes, se deberd fomentar la expansién

del mercado, incluyendo la decisién de los grandes Bancos para bajar de nicho. Para evitar distorsiones, los

22 o . . .
Aunque en la prictica, el estar exentos de IVA puede no siempre ser tan ventajoso para los Bancos si no pueden hacer de-
ducciones de IVA y por lo tanto tienen que cargar el IVA en los insumos que compran.
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incentivos tributarios, que de hecho son subsidios, deberdn disenarse para que no causen demasiado impacto
sobre los precios relativos de los servicios. La experiencia ha demostrado que el campo de la tributacién puede
convertirse en un campo extremadamente complicado con un cédigo tributario lleno de dispensas especiales
por uno u otro interés especial, generalmente con consecuencias negativas para la equidad general del sistema

tributario y su habilidad de recolectar ingresos.

Lo primero que hay que tener en cuenta al realizar cambios en el régimen tributario es desarrollar
un entendimiento claro del entorno impositivo, incluyendo un andlisis de la extensién de cualquier
préctica injusta y de los desincentivos, muchos de los cuales pueden existir de manera no intencionada.
Los impuestos propuestos deben evaluarse en términos de su impacto sobre las instituciones financieras,
las empresas, y los individuos en este segmento del mercado. Los impuestos deben basarse en el tipo de
actividad o de transacciones y deben aplicarse equitativamente, o de alguna forma racional, transparen-

te a todas las instituciones que los ofrecen.

Los incentivos tributarios, como los subsidios, debe tomarse con precaucién y deben realizarse pe-
riédicamente. Al igual que otras politicas para construir sectores financieros incluyentes, deben hacer

parte de las discusiones entre todos los interesados pertinentes.

Punto 5.
Politicas para ampliar y fortalecer la infraestructura financiera

Se ha prestado mucha atencién a la falta de adecuacién en la infraestructura financiera. La infraestruc-
tura financiera de soporte cubre el rango de mecanismos de soporte provistos por el sector publico y
privado para fomentar operaciones del sector financiero.” Una arquitectura financiera fuerte es impor-
tante para promover el desarrollo del mercado financiero, la competencia y el acceso de los pobres a los
servicios financieros. Una infraestructura de apoyo incluye medidas para realzar la transparencia, para
compartir la informacién, la innovacién, y la mitigacién del riesgo con miras a mejorar la competencia
en el sector para que las instituciones financieras minoristas puedan hacer entrega de servicios a mds
bajo costo y de mejor calidad. Aunque gran parte de la infraestructura puede ser proporcionada por el
sector privado o sin dnimo de lucro, la supervision, la fijacién de normas y la legislacién son claramente

funciones del gobierno.

Los elementos de la infraestructura financiera, de especial importancia para los servicios financieros
para los pobres, incluyen una infraestructura de informacién para mitigar el riesgo que promueva la
transparencia (agencias de crédito, agencias de calificacion, servicios contables y de auditoria), un siste-
ma de pago, canje y liquidacién al cual puedan tener acceso las instituciones que atienden a los pobres,
leyes de transacciones seguras, y la independencia de los sistemas legales y judiciales. Estos elementos
son esenciales a un sector financiero que opere adecuadamente. Por lo tanto, las decisiones sobre la
politica deben hacerse considerando las inversiones prioritarias y el grado de participacién del gobierno

para establecer esta infraestructura financiera.

23 La “infraestructura financiera” no tiene una definicién estdndar. Aqui se define como la infraestructura de informacién de
que dispone el sector financiero (agencias de crédito, de calificacién, normas de auditoria, los sistemas de pago, canje y
liquidacién, asi como el sistema de normas reconocidas. La definicién se puede ampliar para que incluya sistemas legales,
legislacion y reglamentaciones, la arquitectura financiera internacional y la infraestructura que realza la innovacion, tal
como la tecnologia, las comunicaciones y el desarrollo de recursos humanos.
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Infraestructura que realza la mitigacion del riesgo

Una de las razones mds comdinmente citadas por la cual las instituciones financieras no atienden a las
personas pobres y de bajos ingresos es que esto conlleva mucho riesgo. Es dificil recibir informacién
acerca del riesgo crediticio, y la mayoria de las instituciones no se encuentran en posicién de evaluar
informacién que no se les presenta en una forma que puedan entender. En tal sentido, las mejoras en la
calidad, el tipo, y la disponibilidad de informacién y el flujo de la misma, son importantes para superar

la barrera del riesgo percibido.

Agencias de crédito. El papel que las agencias de crédito juegan en la profundizacién del mercado
financiero y del manejo de riesgo, es critico para una infraestructura financiera incluyente. El propor-
cionar informacién crediticia disenada para evaluar adecuadamente el riesgo verdadero asociado con la
atencién a microempresas y empresas pequenas y medianas asi como a clientes individuales pobres y de
bajo ingresos, ayudarfa muchisimo a disipar gran parte del riesgo percibido de atender a las personas

actualmente desbancarizadas, a permitir la creacién de empresa y a bajar los costos.

Una agencia de crédito es tipicamente una empresa privada que recopila informacién sobre los
prestatarios proveniente de los Bancos miembros o suscriptores de la agencia. Esta informacién luego
se comparte con todos los miembros o suscriptores. En esta forma los Bancos pueden saber si un pres-
tatario potencial ha tenido dificultad para mantenerse al dia en créditos anteriores o ha construido una

fuerte historia crediticia.

Una necesidad complementaria que puede ser en todas partes una funcién del gobierno es establecer ni-
meros de identificacién que faciliten el compartir la informacién y un registro efectivo de propiedad, aun-

que el microcrédito para los clientes més pobres generalmente no exige la propiedad como una garantia.

Elementos del marco legal. Actualmente se estd prestando mds atencién a fortalecer los derechos de
propiedad y al funcionamiento e idoneidad del sistema legal y judicial. Pero este enfoque atin tiene que
brindar una infraestructura funcional que proteja a los deudores, a los acreedores y a los accionistas por
igual. Las leyes de bancarrota con frecuencia son inadecuadas, el sistema de litigio se encuentra fuera
del alcance de la mayoria de las personas pobres y el mecanismo para hacer cumplir estas leyes es inefi-
ciente e ineficaz. Las deficiencias en el sistema legal pueden afectar tanto a los prestatarios como a los
acreedores en forma adversa. La preocupacién con respecto a las debilidades en el sistema legal va més
alld del sector financiero. El proceso para mejorar los sistemas legales es una preocupacién de desarrollo

fundamental y a mds largo plazo.

Infraestructura que realza la transparencia

Las normas, las exigencias de divulgacién y los codigos de practica de las asociaciones de comercio son
herramientas comunes para realzar la transparencia. Las normas contables y las exigencias de auditorias
externas sirven para presionar a las instituciones financieras a rendir mejores cuentas, a suministrar una
informacién financiera mds clara y mds completa, y a tener mejores sistemas de gestién y de control.
Las exigencias de divulgacién (y la divulgacién voluntaria mediante informes de desempefio estanda-
rizados) no sélo aumentan la transparencia sino que son un incentivo para mejorar el desempefo, de

manera mds notable, cuando se cuenta con medios de comparacién (“benchmarking”).
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Algunos paises han promulgado leyes para la proteccién del consumidor, con servicios defensores
del pueblo que suministran informacién, reciben quejas y buscan la remediacién directa o a través del
sistema judicial. La proteccién mejorada del consumidor y los requerimientos de divulgacién sobre los
precios de los productos con frecuencia son alternativas constructivas para la imposicién de topes a las
tasas de interés. El equilibrio entre la proteccién de las restricciones y la innovacién y el cambio siempre
ha sido una preocupacién para el gobierno, los consumidores y las instituciones financieras minoristas.
El didlogo entre las asociaciones comerciales, incluyendo las asociaciones bancarias y las redes de micro-

finanzas asi como las correspondientes a agencias gubernamentales, es clave para este debate.

Las calificaciones realizadas por agencias especializadas, neutrales y reconocidas internacionalmente,
sirven para realzar la transparencia. La calificacién ha llegado a significar cosas realmente muy diferentes
en lo que respecta a las microfinanzas. Es importante aclarar la diferencia entre las calificaciones tradi-
cionales y la calificacién para las microfinanzas, dado que la funcién y la fuente de financiacién para

cada una de ellas es diferente.

Generalmente, las empresas buscan la calificacién cuando tienen la intencién de emitir instrumen-
tos de deuda en los mercados financieros. Este no es el caso para las calificaciones de las IMF aunque
algunas han sido calificadas por agencias de calificacién tradicionales. En general, las calificaciones de
las IME, son evaluaciones externas del desempenio realizadas por agencias de calificacién de microfinan-
zas reconocidas internacionalmente. Las calificaciones contribuyen a aumentar el nivel de garantia de
los inversionistas nacionales e internacionales. La pregunta “quién paga” es diferente entre los dos casos.
Las calificaciones tradicionales las pagan las instituciones que buscan emitir titulos valor mientras que
el costo de las calificaciones de las microfinanzas ha sido compartido entre la institucién que estd siendo

evaluada y los inversionistas internacionales.

Infraestructura que aumenta la eficiencia y reduce los costos

Una amplia gama de instituciones financieras estd interesada en desarrollar sistemas de canje y liquidacién
que puedan procesar un mayor nimero de transacciones. Un niimero mayor de transacciones general-
mente bajard los costos. Los pardmetros de estos sistemas deben ser tales que las instituciones financieras
més pequenas se puedan beneficiar directamente de ellos o a través de vinculos con instituciones financie-

ras mds grandes. Muchas de ellas ven el diseno de estos sistemas como un bien publico.

Acceso a sistemas de pago y de canje. Un aspecto critico de la integracién financiera es el acceso a las
redes financieras. Estos sistemas son cada vez més sofisticados en términos de tecnologia. El acceso a los
sistemas de pago y de canje, asi como el poder compartir la informacién entre los Bancos, generalmente se
encuentra limitado a los Bancos mds grandes. El acceso a estas redes por parte de las instituciones financie-

ras mds pequenas también es un problema en los paises industrializados (Claessens, 2005, pdgs. 23 y 24).

La mayoria de las IMF especializadas no tienen acceso directo a los sistemas de pago y de canje. Es
dificil para ellas cumplir con los requerimientos de canje, y usar otros Bancos como “alcancias” no siempre

funciona.

“Muchos paises en desarrollo carecen de un sistema electrénico eficiente de canje y

liquidacién entre las instituciones financieras depositarias locales. Ademds, en estos
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paises donde existen dichos sistemas de canje interbancarios, generalmente no se le
permite el acceso a las instituciones financieras no bancarias porque dichos sistemas son
de propiedad o estdn controlados por Bancos que no quieren permitir la entrada de la

competencia’ (Gerente de alto rango, asociacion de cooperativas).

Se espera que la implementacién de sistemas de pago ingrese mds transacciones a la economia prin-
cipal. Los pagos electronicos pueden ampliar las opciones para un recibo seguro de los salarios y de los
ingresos asi como de los gastos. Puede ser un incentivo para el uso de otros productos financieros, espe-
cialmente las cuentas de ahorro. De hecho existen sistemas de pago alternos, principalmente a través de
algunos sistemas postales y en las redes de las cooperativas, tanto a nivel nacional como dentro de redes
internacionales, incluyendo la red establecida bajo los sistemas de WOCCU y de pago, a cargo de la Uni-

versal Postal Union y Eurogiro.

Infraestructura que realza la innovacion

Nuevamente aqui, la infraestructura que sirve para fomentar la innovacién, aumentar la eficiencia, y
reducir los costos, es un bien piblico. La tecnologia y la infraestructura de comunicaciones han recibido
una creciente y bien justificada atencién. Las iniciativas de construccién de capacidad, que cubren todas
las redes, el pais o la region, asi como las actividades de desarrollo e investigacién, ameritan apoyo, a la

luz de su contribucién para realzar las condiciones del mercado en favor de unas finanzas incluyentes.

Los requisitos de infraestructura financiera se pueden lograr aun en las locaciones mds remotas a tra-
vés de asociaciones con instituciones financieras comerciales, utilizando tarjetas inteligentes, tecnologia
inaldmbrica, agencias de crédito y programas de educacién financiera (VISA, 2004). Los defectos en la
infraestructura, concernientes a las finanzas incluyentes, son claros. Una economia sin infraestructura
financiera para mitigar los problemas asociados con la incertidumbre, los riesgos y el comportamiento
oportunista restringen las finanzas a aquellos que tienen las conexiones necesarias o la riqueza para re-
afirmar las instituciones financieras existentes. Unos sistemas mds abiertos para compartir informacién,
una mejor valuacién de riesgo de la cual se pueda disponer piblicamente, mayor participacién en la
redes financieras, mejores leyes, y derechos de propiedad mds claros, pueden aumentar el acceso de los
clientes a los servicios financieros y el acceso de las IMF a los mercados financieros (Rajan y Zingales,

2003, pig. 9)

Conclusion

Las politicas, leyes y reglamentaciones del gobierno pueden restringir la construccién de sectores
financieros incluyentes. Pero también pueden servir para redisefar y revitalizar el sector financiero y
pueden darle un enfoque especifico a asuntos en torno a la inclusién financiera. Se requiere de opcio-
nes criticas para la postura politica del gobierno, el papel del gobierno en la intermediacién financiera
y el desarrollo de incentivos fiscales para el desarrollo de un sector financiero incluyente. Dados estos
complejos asuntos, muchos interesados han hecho un llamado para que el papel de la intervencién gu-
bernamental sea minimo —para que el gobierno adopte un enfoque de “no hacer dafo” que busque ase-
gurar que las leyes, la reglamentacién y la supervisién no impidan el desarrollo de un sector financiero

incluyente. Otros, convencidos de que este enfoque minimalista es claramente insuficiente, no desean
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ser pasivos, y buscan activamente incentivos positivos para agilizar el desarrollo financiero incluyente.

Las preguntas de como los gobiernos en paises con sectores financieros subdesarrollados, que se
encuentran concentrados en mejorar el acceso, pueden profundizar y ampliar el desarrollo del sector
financiero, pueden llevar a una discusion polarizada alrededor de puntos de vista intervencionistas y
“laissez-faire” (permisivos). Al permitir y fomentar diversas configuraciones de actividades permisibles
para las instituciones financieras, los gobiernos en la practica escogerdn opciones que probablemente no
serdn ni exclusivamente intervencionistas ni excesivamente permisivas. Los siete conjuntos de opciones
estratégicas esbozados en el capitulo VII revisan muchos de estos asuntos en una forma que busca fo-

mentar el didlogo constructivo sobre la direccién politica que los paises individuales quisieran seguir.






Capitulo VI

MODELOS LEGALES, REGLAMENTACION Y SUPERVISION EN EL
CONTEXTO DE LAS FINANZAS INCLUYENTES

“No arregle problemas que no existen; no ignore problemas que si existen.”

CEO, entidad reglamentadota de microfinanzas

a gama de instituciones financieras que participan en el suministro de servicios financieros y los

regimenes de reglamentacion y de supervision que los vigilan son elementos criticos del desa-

rrollo del sector financiero. Ellos determinan el desarrollo y la direccién de un sector financiero
inclusivo. A medida que las instituciones minoristas crecen, desarrollan productos y servicios financie-
ros mds sofisticados y se hacen mds adeptas a acceder recursos para avivar el crecimiento de sus carteras.
El marco legal de reglamentacién y de supervision se ve retado no sélo a mantener, sino a liderar el
camino para el desarrollo de las finanzas incluyentes. En muchos paises, este marco es subdesarrollado.
Las instituciones financieras minoristas a menudo se sienten frustradas por la incompatibilidad del
marco existente con su trayectoria de crecimiento. Quienes elaboran la politica y quienes se encargan de
la reglamentacién también enfrentan un reto ya que buscan redefinir las oportunidades de inclusién y
respetar los principios fundamentales de proteger al cliente y al sistema financiero. No es sorprendente

quce surjan numerosos asuntos en este contexto.

Este capitulo mira los problemas legales, de reglamentacién y de supervision desde la perspectiva
de la meta de la politica publica de aumentar el acceso. Trata las preguntas de acceso como un objetivo
de la reglamentacién y la supervisién, la importancia de varios modelos institucionales, los asuntos de
cuindo y cémo reglamentar, y una seleccién de preocupaciones en el drea de la reglamentacién y la

supervisién de construir sectores financieros incluyentes.**

La importancia de la reglamentacién y la supervision

El sector financiero es uno de los sectores mds fuertemente reglamentados de la economia. Hay varias
buenas razones para esto.” Una razén es macroecondémica: una crisis del sistema financiero llevaria a

cualquier economia basada en el mercado a detenerse. La teorifa, asi como 200 afios de historia, do-

24 , .y . . L1 e s
Este capitulo se enfoca en asuntos de reglamentacion asociados con el microcrédito y con la movilizaciéon del ahorro. Ge-
neralmente no considera otros aspectos de la reglamentacién, particularmente los relacionados con los servicios de pago y
de seguros.

2 . . , . ., .
> Entender algunas de las consideraciones bdsicas de la reglamentacion de las microfinanzas es fundamental para tratar las
restricciones a una mejor reglamentacién y supervisién de las actividades de microfinanzas. Una referencia util para los
fundamentos de las reglamentaciones financieras es Goodhart y colaboradores (1998).
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cumentan que las instituciones financieras, cuando se dejan solas, asumen un riesgo excesivo; pueden
fallar en masa durante una fase ciclica de empeoramiento de la situacién econémica, produciendo una
crisis financiera mayor. Algunos Bancos fallan en dichas situaciones debido a sus propias practicas de
crédito. Otros fallan debido a sus vinculos financieros con otras instituciones.

La supervisién prudencial de los Bancos busca limitar los riesgos que los Bancos pueden tomar su-

%6 Esta supervisién se basa en las reglas fijadas

pervisando sus préstamos y sus portafolios de inversién.
por los reglamentadores bancarios para asegurar recursos financieros adecuados para manejar las situa-
ciones mads dificiles. La mayoria de los paises también establecen un “prestamista de dltimo recurso”
anticipdndose a esta eventualidad. Generalmente, al Banco central se le culpa de proporcionar liquidez
al sistema bancario cuando los hogares y las empresas pierden la confianza y buscan retirar sus fondos

de repente, activando una crisis.

La reglamentacién trae consigo reglas impuestas por las autoridades publicas e implementadas por
las instituciones financieras. La reglamentacién siempre trata de hacer juicios e intercambios, consi-
derado los costos y beneficios. La reglamentacién prudencial busca minimizar algunos riesgos y dejar
que otros corran por cuenta de las instituciones financieras. El trazar un régimen de reglamentacién
eficaz requiere encontrar un equilibrio entre muy poca reglamentacion, demasiado tarde y demasiada
reglamentacién muy pronto. El exceso de reglamentacién puede acumular costos, para las autoridades
publicas y las instituciones financieras, que son superiores a los riesgos que estdn siendo mitigados. Es
importante tener plena conciencia de las limitaciones de la reglamentacién y la supervision —no se
puede cubrir todos los riesgos o précticas. Las finanzas en si mismas tratan de riesgo. Como resultado,
cualquier intento por retirar todo el riesgo seria como reglamentar una de las funciones propias de las

finanzas y los contratos financieros.

Ademds del caso macroeconémico fundamental para la reglamentacién prudencial de los Bancos,
los gobiernos generalmente reglamentan Bancos y otras instituciones financieras para proteger a los
depositantes. En el caso de ahorros seguros, los depésitos se garantizan, o bien implicitamente en los
Bancos estatales o mediante un seguro de depésito en los Bancos privados. Las instalaciones de seguros
de depésito estdn interesadas en la supervision de los Bancos privados para limitar una excesiva toma de

riesgo con los fondos de los ahorradores y asi mismo con las reservas del fondo de seguro de depdsito.

El objetivo tradicional de la reglamentacién es impedir asi que los aspectos inherentes al com-
portamiento del mercado financiero puedan causar dano a los clientes vulnerables, a las instituciones
financieras individuales o al sistema financiero mds amplio. M4s recientemente, las preocupaciones de
los reglamentadores se han extendido a prevenir el mal uso de sus sistemas financieros para el lavado de
dinero o la financiacién del terrorismo. Aunque no estd muy difundido, algunos paises industrializados
y en desarrollo agregan desarrollo explicito o consideraciones sociales a estas funciones universales de
reglamentacién financiera. Existe un reconocimiento creciente que, ademds de su importancia para la
014 reglamentacién es prudencial cuando busca especialmente proteger el sistema financiero en general asi como proteger

la seguridad de los pequefios depésitos en instituciones individuales con licencia. Las reglamentaciones prudenciales (v.g.
Normas de suficiencia de capital o reservas y requerimientos de liquidez) casi siempre requieren de una autoridad financiera
especializada para su implementacién. La reglamentacién no prudencial (v.g., la divulgacion de las tasas de interés y de in-
formacidn con respecto a los individuos que controlan una institucién), a veces llamada regulacién de “gestion del negocio”,

con frecuencia puede autoejecutarse y a menudo puede ser manejada por otros diferentes a las autoridades financieras (véase

CGAP Consensus Guidelines, 2003).
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proteccién del cliente y la estabilidad financiera, la legislacién y la posterior reglamentacién y supervi-

sidén tienen un impacto en el acceso a los servicios financieros.

Consideraciones particulares para los paises en vias de desarrollo

El contexto en muchos paises en desarrollo es el de sectores financieros débiles en economias débi-
les. Las economias en estos paises estdn sujetas a mayor volatilidad en lo que se refiere al crecimiento
econdmico, la inflacién, y las tasas de cambio nominales y reales. Ademds, los mercados financieros
generalmente son delgados en cuanto al niimero de actores y estrechos en términos de los instrumentos
financieros. Por consiguiente, los mercados en los paises en desarrollo son frecuentemente voldtiles e
iliquidos. En algunos casos, la legislacién financiera y las reglamentaciones no se respetan, ni siquiera se
definen adecuadamente. Las autoridades encargadas de la supervision tienen una capacidad limitada, y
muy a menudo quieren enfocarse més en la reglamentacién prudencial que mitiga el riesgo sistémico,
que en la reglamentacién y supervisién de instituciones pequefas que ofrecen servicios financieros a las

personas pobres.

Los obstdculos estructurales también son mucho mayores en los paises en desarrollo que en los pai-
ses industrializados. Las précticas contables son a menudo débiles y no muy claras, lo que hace dificil
para los banqueros evaluar a los prestatarios. Ademds, se carece de una contabilidad fuerte y transpa-
rente y de sistemas de auditoria que impida a los supervisores bancarios evaluar los estados financieros
bancarios y los controles de gestién. Estos factores también les dificultan a los banqueros la evaluacién
de los prestatarios. Esto aumenta la tendencia de depender més en las garantias prendarias que en el
flujo de casilla al evaluar a los prestatarios. Esto es exactamente lo contrario de lo que se necesita en
microfinanzas donde las consideraciones del flujo de casilla, las circunstancias sociales y familiares, y
la historia de pago reemplazan la garantia prendaria como los determinantes primarios de elegibilidad
para solicitar un préstamo. Al mismo tiempo, la proteccién legal para los acreedores es a menudo débil
en los paises en desarrollo. Los derechos juridicos a las prendas dadas como garantia de los prestatarios
en mora se encuentran muy circunscritos en muchos mercados, dificultdndole a los Bancos depender
de las garantias prendarias para la mitigacion del riesgo. Ademds, el pablico general a menudo carece de
experiencia y educacién financiera. Bajo estas condiciones, el problema de vulnerabilidad del cliente a

la explotacién de las instituciones financieras es grande.

En este contexto, la implementacién de la reglamentacién es particularmente desafiante. Esto a
menudo es verdad cuando los Bancos tienen un mal desempefio y su capital es insuficiente. Como
no se puede confiar en los sistemas de control interno de las instituciones financieras, las autoridades
pertinentes necesitan monitorear y supervisar activamente a los Bancos y autorizar y monitorear cui-
dadosamente a las instituciones que reciben depésitos. Existe una ventaja considerable en mantener las
reglamentaciones, y por lo tanto la capacidad de realizar un monitoreo simple y sencillo. Debe haber
concordancia entre los procedimientos claros con la capacidad de las instituciones financieras minoris-

tas de cumplir, asi como con las restricciones de capacidad de los supervisores.
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Punto 1.
Todavia hay incertidumbre sobre qué, cuando,
y como reglamentar

Existe considerable incertidumbre sobre qué reglamentar, cudndo reglamentar, y cémo reglamentar las
operaciones de microfinanzas. Muchos actores interesados simplemente no tienen claro, incluyendo las
autoridades reglamentadoras, hasta qué punto el gobierno debe supervisar las operaciones de microfi-
nanzas y qué tanto explicar en cuanto a marcos legislativos y de reglamentacién. Esta incertidumbre se
atribuye a la falta de comprension del perfil de riesgo de las carteras de microcrédito y de préstamos a
PYMES, y de esta forma las autoridades frecuentemente yerran al exigir la aplicacién de reglamenta-
ciones generales o prudenciales especificas. Esto puede llevar a limitaciones en el ingreso al mercado,
a excesiva reglamentacién, a muy poca reglamentacion y a preocupacién en cuanto al riesgo de regla-
mentacion por parte de los reglamentadores. En algunos casos, las autoridades de reglamentacién y
supervision prefieren desistir completamente de tratar los problemas de reglamentacién que surgen de
las microfinanzas, en vez de fracasar al no poder enfrentar el reto de supervisar grandes nimeros de

instituciones pequenas que no pueden entender.

La gama de modelos institucionales es frecuentemente limitada

En muchos paises, hay un nimero limitado de modelos legales para instituciones financieras cuyo
mandato incluye el llegar a los pobres y a las empresas micro y pequefias. O los modelos no existen, o,
cuando se han desarrollado marcos legales especializados, s6lo se permite una estrecha gama de modelos
para los proveedores de microfinanzas bajo la legislacién. Muy frecuentemente, un modelo se ve favo-

recido con respecto a otros modelos, o atn a la exclusién de los mismos.

No tiene que ser de esta manera. Una gama de estructuras legales en las microfinanzas puede permi-
tirle a las instituciones brindar servicios que respondan, que sean eficaces y sostenibles a los diferentes
grupos de clientes. Pueden ofrecer diferentes productos y atender diversos sectores econémicos y dreas
geogréficas. De hecho, la diversidad global de formas institucionales puede ser un factor importante

para proteger a los mercados financieros en desarrollo de la inestabilidad.

Ademis de la pregunta de los modelos institucionales, existen asuntos legales concernientes a per-
mitirle a las instituciones financieras mds grandes a introducir productos y servicios de microfinanzas.
El permitirle a las instituciones mds grandes competir con otras IMF significa aplicar los mismos pa-
rdmetros de reglamentacién a sus carteras de microfinanzas que para las instituciones especializadas
mds pequefias. Al mismo tiempo, surge la preocupacion que al ajustar las normas (v.g., la aceptacién
de alternativas no tradicionales a la garantia prendaria), habrd un “arbitraje reglamentador,” ya que los
Bancos reivindican que algunos activos son “micropréstamos” cuando de hecho son crédito de consumo

con caracteristicas diferentes y una base de clientes diferente.

El agregar diversidad a los tipos de instituciones financieras a las que se les permite operar en una
economia puede aumentar el acceso a las poblaciones “desbancarizadas” y dar mds alternativas a los
clientes. La diversidad contribuye a la competencia en lo que se refiere a mejorar los precios, y también
aumentar la variedad y la calidad de los productos y servicios disponibles. Debido a sus diferentes mo-

dalidades de operacién y riesgos, un multitud muy diversa de instituciones financieras puede funcionar
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como un recurso contra la volatilidad de los mercados financieros y puede constituir parte de una es-
trategia para promover la resiliencia del sector financiero. Al mismo tiempo, una politica en favor de la
diversidad puede llevar a la proliferacién del nimero y tipo de organizaciones. Esto podria producir un

sector financiero cadtico que puede exceder la capacidad de supervision.

A quienes elaboran la politica se les reta a considerar los intercambios entre la libertad de ingreso
para nuevos participantes en el mercado y las preocupaciones con respecto a la firmeza de estas insti-
tuciones. Mds atin, quienes toman las decisiones deben evaluar cuidadosamente el disefio de nuevos
modelos institucionales que apoyen la expansién de las actividades de microfinanzas por las institucio-
nes existentes e incluso considerar las ventajas y desventajas de sociedades y consolidaciones estratégicas

que pueden ocurrir entre una diversidad de actores del mercado. Estas preguntas se vuelven a revisar en
el Capitulo VIL

¢Cuando reglamentar?

En la mayoria de los paises, las IMF presentan un riesgo pequeno para los sistemas bancarios y de pago
en conjunto y por consiguiente no son una preocupacion primaria para los reglamentadores. Sin em-
bargo, la decisién de cudndo reglamentar es critica para la proteccién de los clientes y para la entereza de
las carteras de microfinanzas, ya sea en instituciones reglamentadas especializadas o como una unidad o
actividad especializada en una institucién financiera més grande. El problema de “cudndo reglamentar”

surge una y otra vez por parte de los reglamentadores y supervisores en todo el mundo.

Hay uno caso claro y apremiante para la reglamentacién prudencial: proteger el ahorro publico y
los ahorros de los miembros de estructuras cooperativas que se encuentren igualmente en riesgo. Asf,
se puede establecer con firmeza que las IMF deben ser reglamentadas de manera prudencial por una
autoridad reglamentadora respaldada por el gobierno tan pronto empiecen a intermediar ahorros del
publico, es decir, aceptar depésitos del publico y darlos en préstamo. Pero se deben tener en cuenta

otros dos factores criticos al decidir si se reglamenta o no:

La capacidad de supervisar. No hay razén para introducir la reglamentacién prudencial a menos que
se determine de antemano que las autoridades tienen la capacidad de supervisar la implementacién de
las reglamentaciones de manera eficaz. La reglamentacién sélo es tan buena como la supervisiéon que la

respalda.

Proporcionalidad. En el contexto de recursos de supervision limitados, los recursos se deben colocar
donde mds se necesitan para detener el riesgo sistémico y/o donde los perfiles de riesgo de las carteras

de las instituciones bajo consideracién, requieran de atencién especial.

Mis alld de estos principios, a menudo hay incertidumbre y desacuerdo sobre cudndo reglamentar.
Hay preguntas sobre lo que se hace con los fondos de los ahorradores, quiénes son los ahorradores, y

quién se encarga del riesgo del fracaso institucional.

No existe una manera sencilla de dibujar una linea clara en la arena con respecto a cudndo regla-
mentar los diversos tipos de servicios de ahorro. La linea entre las IMF de sélo crédito y las IMF que
reciben depdsitos no siempre estd clara. La “confusién” se presenta por lo que queremos decir con

“ahorro publico” y cudles pueden ser los costos y beneficios de introducir la reglamentacién prudencial.
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Algunas de las preguntas importantes involucradas aparecen anotadas a continuacién y establecidas en
el Cuadro VL.1:

Si los ahorros son colocados por la institucién minorista en instrumentos financieros relativamente
seguros, tales como papeles del Estado o cuentas de Bancos comerciales, o si se utilizan para aumentar
el crédito;

Si los depésitos compulsivos que pueden requerirse antes de o durante el plazo del préstamo, debe-

rdn activar la necesidad de la reglamentacién prudencial, ya que los clientes son prestatarios netos;

Si la movilizacién del ahorro voluntario de “los miembros” debe activar la reglamentacién pruden-
cial, como en las cooperativas de ahorro. En este caso, sin embargo, el concepto de “miembro,” para
diferenciarlo del pablico general, no siempre estd claro, particularmente cuando las instituciones coo-

perativas tienen un nimero de miembros grande y heterogéneo.

Cuadro VLI.1.
éCudndo debe reglamentarse la movilizaciéon del ahorro?

No hay necesidad de introdu-

El caso para reglamentacion Hay un area gris cir reglamentacion pruden-
esta claro cuando... cuando... cial cuando...
... los ahorros se movilizan del ... los ahorros se depo- ... los ahorros obligatorios se
publico general que luego son sitan en las instituciones movilizan como garantia para
intermediados (dados en prés- financieras reglamentadas el préstamo y los clientes siguen
tamo). (“se congelan”). siendo prestatarios netos.
... los limites del nimero de Los clientes “superan” sus o .
. "o p . . ...las instituciones son pequefas
miembros son tan “abiertos” en ahorros obligatorios, es .
) . ) ; y basadas en la comunidad,
el caso de cooperativas que un decir, depositan mds de lo ) L
Y B . ) dénde el costo de supervision
miembro” no es diferente a un que exige el contrato del . o
. . Y ) pesa mds que el beneficio.
depositante” publico. préstamo.

...las organizaciones ba-
sadas en los miembros
son muy grandes y no son

capaces de supervisarse.

“Cuanto mds amplia sea la base del depdsito, mds flexible sea el uso de los depésitos, mds se impo-

ne la necesidad de reglamentar” (asesor independiente).

En otras palabras, Cuanto mds lejos se encuentre el cliente de sus ahorros, mayor es la necesidad

de proteger al cliente a través de la reglamentacién prudencial.
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éQué tipo de reglamentacién y quién reglamenta?

Existe un llamado continuo de muchos circulos para la “autorreglamentacién.” Esto a veces se considera
un sustituto para la reglamentacion y la supervisién gubernamental directa. Se requiere aclarar qué es
la “autorreglamentacién”, ya que el término se usa de maneras diferentes. Tanto a la reglamentacién
interna como a la reglamentacién de la industria se les llama “autorreglamentacién.” Ademis, es extre-
mamente importante para definir especificamente a quién incluye la “industria” antes de que se pueda

evaluar la “autorreglamentacién de la industria” adecuadamente para la efectividad potencial.

Dada la creciente complejidad de las estructuras, diferentes niveles de supervisién son importantes y
necesarios pero no deben confundirse. Los cuatro niveles de reglamentacién (reglamentacién guberna-
mental directa, autorreglamentacién de la industria, reglamentacién interna de las instituciones finan-
cieras) y la disciplina del mercado son complementarios. El punto esencial es no confundir la reglamen-
tacién estatal que se requiere cuando los ahorros putblicos tienen que ver con la “auto-reglamentacién”

a nivel de la industria que no puede ser un sustituto para la supervisién gubernamental.

El Cuadro V1.2 destaca cuatro niveles de supervisién y las responsabilidades en cada nivel. El cuarto
nivel (“disciplina del mercado”) se incluye para indicar el importante papel que juegan los mercados
para disciplinar a las instituciones financieras. Aunque ésta no es una funcién reglamentadora, no
obstante es de importancia critica al desarrollo del sector financiero y al considerar qué otros tipos de

reglamentacién podria requerir una situacién particular.

¢Como reglamentar las microfinanzas?

El “c6mo” de la reglamentacién de las actividades de microfinanzas debe tener en cuenta la especificidad
de los riesgos de las microfinanzas, las maneras en las que las IMF hacen negocios y la rdpida evolucién
de las organizaciones que atienden este mercado. El equilibrar la prudencia y la flexibilidad es un desa-

fio. Como declaré un miembro de una red internacional de IMF:

“La clave para fomentar la innovacién y el crecimiento dentro del sector financiero
es construir un régimen legal y reglamentador que sea lo suficientemente flexible y
dindmico para responder a la siempre cambiante naturaleza y alcance de los riesgos
que son inherentes en la provisién de servicios financieros. Sin embargo, esto es mds

facil decirlo que hacerlo.”

Existe una clara necesidad de un didlogo abierto e informado entre los actores interesados para
disenar regimenes de reglamentacién apropiados para las IME Las carteras de las microfinanzas son
diferentes en varios aspectos de las carteras de los Bancos comerciales. Estas diferencias requieren un
tratamiento especial en la reglamentacién. Dos diferencias fundamentales son el perfil de riesgo de estas
carteras y las diversas técnicas y tecnologias empleadas para atender a estos prestatarios. Las diferencias
primarias con respecto a los perfiles de riesgo implican tener muchos préstamos pequefios con muchos
prestatarios pobres o de bajos ingresos que tal vez no tengan garantia prendaria, un titulo claro de la
propiedad, un flujo de casilla regular y predecible, o historias de crédito inequivocas. Como las IMF
pueden usar técnicas de crédito y documentacidn diferentes a las de otros prestamistas y como el merca-

do de las IMF estd sufriendo un rdpido cambio tecnoldgico, los supervisores pueden verse retados a en-
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Cuadro VI.2.
Grados de reglamentacion y supervision

Naturaleza de la

reglamentacion

Por quién

Implicaciones

Reglamentacién

Estatal

Banco Central

Agencia de super-

vision

e ElEstado es finalmente responsable de los pro-

blemas sistémicos y de la entereza institucional.
e ElEstado protege a los depositantes.

e Conla supervisién basada en el riesgo, se pone
cada vez mds énfasis en supervisar los sistemas
internos y las politicas de gestion de riesgo, en
lugar de en la revisién de la cartera.

e Séloel estado tiene la capacidad de aplicar
sanciones, incluyendo el retiro de la licencia.

Reglamentacion

Asociacién de la In-

e Construyenormas de la industria.

de la Industria dustria Valiosopara el desarrollo institucional y la trans-
(Monitoreo) parencia.
(Autorreglamen- e Nopuede reemplazar la reglamentacién es-
tacién) tatal debido al conflicto inherente de asuntos
de intereses y la incapacidad para sancionar el
incumplimiento.
*  Complementala reglamentacién del estado y la
interna.
Reglamentacion MIS Interno * Controles internos efectivos criticos para evitar la

interna o toma de riesgo excesiva.
Auditoria Interna
* Alivia la carga de los reglamentadores externos.
Auditoria Externa L. . .
* Cada vez mds importante bajo la supervision
Entes Directivos basada en riesgo.
* Asigna responsabilidades importantes a la ge-
rencia y a las directivas.
Disciplina del Un rango de partici- * Regquiere transparencia y divulgacion.
Mercado pantes del mercado * Los acreedores y los clientes evaltan el riesgo

(clientes, acreedores,
auditores externos,
calificadores, accio-
nistas en institucio-
nes financieras que
se transan publica-

mente)

global.

e Publicacién de estados financieros auditados y

calificaciones.

* Cada vez mds importante a medida que los
mercados se profundizan y las IMF se integran a

los mercados financieros.
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tender muchos de los atributos de las microfinanzas que son diferentes a los de la banca convencional.

El marco reglamentador para las microfinanzas debe tener en cuenta el perfil de riesgo especifico
de las IME El Cuadro VI.3 resume los problemas de riesgo y las consideraciones de reglamentacién
subsecuentes. El Recuadro VI.1 describe un recurso muy til en la reglamentacién y supervisién de las

actividades de microfinanzas.

Recuadro VI.1
El Centro de Recursos de Reglamentacion y Supervision de las Microfinanzas

El Centro de Recursos de Reglamentaciéon y Supervisién de las Microfinanzas es un valioso recurso
para los actores interesados en las finanzas inclusivas que estdn interesados en aprender mds so-
bre asuntos de reglamentacién. Se desarrollé como un proyecto conjunto por el Centro IRIS en la
Universidad de Maryland y CGAP El objetivo del Centro de Recursos es tratar las necesidades de los
reglamentadores y supervisores bancarios, de las IMF, de las redes nacionales de microfinanzas, y
de otros actores interesados para entender los problemas concernientes a la mezcla 6ptima de re-
glamentacién y supervisién para las microfinanzas diseminando informacién sobre las experiencias

mundiales.

El Centro del Recursos consiste de lo siguiente: a) la Base de Datos Comparativa sobre la Reglamen-
tacién de las Microfinanzas; b) la Biblioteca de la Referencia; c) los Fundamentos de la Reglamen-
tacion; y d) la Informacién por seccién de Pais. El Centro de Recursos brinda opiniones de expertos
internacionales y locales en las reformas de reglamentacién de las microfinanzas y el impacto en la
industria microfinanciera. La informacién por seccién de Pais también tiene una coleccién de enlaces
especificos de cada pais a las leyes y reglamentaciones pertinentes que afectan las microfinanzas, asi

como lecturas recomendadas

Se puede acceder al Centro de Recursos de Reglamentacién y Supervision de las Microfinanzas en

http://microfinanzasgateway.org/resource _centers/reg_sup.

Punto 2.
Los retos de aplicar reglamentacion en niveles y la supervision
basada en el riesgo a las microfinanzas

El tener una amplia gama de estructuras legales les ayuda a los proveedores de servicios financieros a
ofrecer servicios receptivos, eficaces y sostenibles a diferentes grupos de clientes. Pueden ofrecer diferen-
tes productos y atender diversos sectores econdmicos y dreas geograficas. De hecho, tal como se discute
anteriormente, la diversidad general de la forma global institucional puede ser un factor importante en
la proteccién de los mercados financieros contra la inestabilidad y también puede mejorar el acceso
a los servicios financieros por los grupos subatendidos. Sin embargo, los reglamentadores enfrentan
un reto para calibrar la supervisién y el control de riesgo a los variados perfiles de estas instituciones.
En el pasado, sobre todo en los paises en desarrollo, las instituciones financieras estaban —mds o me-

nos— sujetas o no, a las reglamentaciones bancarias. Ahora, se puede aplicar un conjunto mds complejo
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Cuadro VI.3.
Riesgo de las microfinanzas y consideraciones
de reglamentacién

Las categorias de riesgo encon-

trcdas son iguales a Ias de Ia ...pero |CI I‘Icﬂ‘urulela VA |CI gCImCI del rieSgo Pueden ser Sig-
banca comercial... nificativamente diferentes
Riesgo de crédito La gama de productos y servicios es mds limitada;, mu-

chos préstamos pequenos a muchos prestatarios pequenos;

documentacién limitada; no hay garantia prendaria fisica.

Riesgo de propiedad y gober- La propiedad es diferente: puede ser ONG, puede evolucio-
nabilidad nar de organizacién sin animo de lucro que sigue siendo el

accionista principal.

Riesgo operacional Las decisiones de crédito pueden ser descentralizadas; los
sistemas no son sofisticados; la contabilidad y la auditoria
pueden ser rudimentarias; el equipo de gestion puede tener

motivacion social y experiencia comercial limitada.

Riesgo de liquidez Falta acceso a las lineas de crédito a corto plazo; instru-
mentos financieros limitados con los cuales obtener fondos;
hacer coincidir el ahorro y lo captado puede ser el nuevo

desafio.

Riesgo de la tasa de cambio Es dificil cubrir posiciones de divisas relativamente peque-

nas.

... por consiguiente las reglamentaciones deben adaptarse como corresponde y ser...

mas prudentes donde se requiera... mas flexible donde sea posible...
e Limitacién en el nimero de productos y * Requerimientos minimos de capital mds bajos
servicios * Procedimientos de revisién del crédito en lugar
e Limites de crédito de un enfoque exclusivo en la documentacion
* Prohibicién de prestar internamente * Aceptacién de metodologias de microprés-
e Estricta clasificacién y aprovisionamien- tamo
to del préstamo * Requisitos de garantias prendarias modifica-
dos

* Suficiencia de capital mds estricta
+ Relacién de liquidez mds alta *  Permitir la propiedad por la ONG de origen
en caso de transformacién

* Aprobacién dindmica de nuevas sucursales
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de reglamentaciones para diferenciar los niveles del sector financiero. Relacionado a esto se encuentra el
reto de adoptar la supervision basada en el riesgo, que estd convirtiéndose en un enfoque normal por
lo menos de los Bancos sofisticados en un niimero creciente de paises. Las autoridades de supervision
que adoptan un enfoque basado en el riesgo estdn abordando lo que esto significa para las instituciones

financieras mds pequefas, menos sofisticadas.

Estructuras de reglamentacion en niveles

Es bien reconocido que un conjunto de instituciones que proporcionan microfinanzas normalmente no
se va a desarrollar plenamente sin un entorno de reglamentacién especificamente disenado para fomen-
tar su crecimiento. Un enfoque en niveles hacia la reglamentacién puede ser una parte importante de
este entorno. Dicho acercamiento aplica diferentes reglamentaciones a diferentes tipos de instituciones,
restringiendo las reglamentaciones mds intensas al “nivel 17, Bancos comerciales. Esto le permite a las
autoridades tener en cuenta los diferentes tipos de instituciones que ofrecen servicios de microfinanzas,
los diferentes productos y servicios que ofrecen y los diferentes mercados y poblaciones que atienden.
Para disefar estructuras de reglamentacién en niveles, es util reconocer las diferencias bdsicas en la
estructura de la propiedad, la gobernabilidad, el capital, la financiacién y los riesgos que enfrentan las
diferentes instituciones financieras. Esto permite mantener las reglamentaciones adecuadas y tan sim-

ples y sencillas como sea posible. Esto también debe mejorar la capacidad de monitoreo.

El establecimiento de estructuras en niveles fomenta la diversidad en los modelos institucionales y ca-
libra la reglamentacién y la supervision hacia los productos y servicios especificos ofrecidos y sus riesgos
asociados. Reconoce que las instituciones de s6lo crédito no requieren ser reguladas prudencialmente,
pero pueden requerir del registro y la supervision de sus actividades en lo que respecta a su condicién
comercial o sin dnimo de lucro libre de impuestos. Donde se requiere reglamentacién prudencial, en
una estructura de niveles, las autoridades reglamentadoras le otorgan licencia a una gama de institucio-
nes financieras para que proporcionen servicios bancarios y otros servicios financieros al ptblico. Las
licencias generalmente especifican limites a los productos y servicios que la institucién puede ofrecer,
asi como las normas de reglamentacién que deben ser observadas. Esto significa que las instituciones
especializadas pequenas o los Bancos limitados pueden coexistir con grandes Bancos universales en una
estructura de reglamentacién en niveles que permanece bajo la jurisdiccién de los reglamentadores ban-
carios. En algunos paises, las leyes bancarias y la legislacién nueva o modificada crea estructuras legales

especificas que llevan al establecimiento de estructuras de reglamentacién en niveles.

La supervision basada en el riesgo

Globalmente, los sistemas financieros han estado cambiando en una forma tal que han estado de-
safiando la suficiencia de los enfoques tradicionales a la reglamentacién prudencial. El enfoque tradi-
cional a la reglamentacién es fijar los limites en los diferentes tipos de decisiones que las instituciones
financieras podrian tomar, y pedirles a los supervisores que evalden el desempeno y el manejo del riesgo,
compardndolo después con esas reglas. Los nuevos enfoques le dan mds peso a la exigencia que se hace a
las instituciones financieras de fortalecer el andlisis de riesgo interno y los sistemas de gestién y control.

Estos enfoques piden a los supervisores que busquen evidencia de capacidades de gestién, de riesgo, y
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Recuadro V1.2
Aplicando la supervision basada en el riesgo en las Filipinas
Bangko Sentral ng Filipinas (BSP), el Banco Central filipino, estd adoptando un enfoque basado en el
riesgo a la supervisién de todas las instituciones financieras bajo su jurisdiccién. Bajo este acercamien-
to, se hace énfasis en el sistema de control de riesgo de cada una de las instituciones reglamentadas.
Los elementos importantes que los supervisores deben verificar son: 1) el nivel de supervisién de la
junta y de la gerencia de alto rango; 2) la suficiencia de las politicas, los procedimientos y los limites;
3) la suficiencia de la medicién del riesgo, el monitoreo y los sistemas de informacién de la gerencia;
y 4) la integridad de los controles internos. Para reforzar la efectividad del enfoque basado en riesgo

al examen, se estd adoptando el sistema CAMELS*.

Con respecto al enfoque del BSP a la supervision en microfinanzas, se hace énfasis en los siguientes
elementos: 1) normas bien definidas, politicas y procedimientos crediticios; 2) medidas especificas
que deben tomarse para asegurar la cobranza, como la supervisién cercana de los proyectos y opera-
ciones del prestatario; 3) una Cartera de Crédito y un Sistema de Revisién de Otros Activos de Riesgo
que sirve como un sistema adecuado de seguimiento del préstamo y un monitoreo regular de présta-

mos vencidos y cartera en riesgo; y 4) un manual completo de operaciones para las microfinanzas.

Fuente: Bangko Sentral ng Pilipinas.

* Sistema de calificacion de la reglamentacién basado en una lista de revision estdndar de sufi-

ciencia de Capital, calidad de los Activos, habilidad de Gestion, registro de las Ganancias. Liquidez y

Sensibilidad a las variaciones de la tasa de interés.

control interno legitimas dentro de la institucién financiera. Ninguna supervision externa puede susti-
tuir la gestién legitima. Los esquemas de supervisién requieren ahora cada vez mds que los Bancos sigan

précticas particulares de gestién de riesgo, en lugar de que se les fijen limites a sus carteras 27.

Una razén para el cambio es que la creciente complejidad de las operaciones y la velocidad de los
reajustes de la cartera en los Bancos hacen que la supervisién externa basada en la muestra periédica de
las carteras sea cada vez menos confiable. En los paises industrializados, y cada vez mds en los paises en
desarrollo, los reglamentadores ven el control de gestién interno fuerte como la primera y mds impor-
tante proteccién contra las acciones y posiciones imprudentes o impropias. En este contexto, la calidad

de las técnicas de gestién de riesgo es de extrema importancia.

La introduccién de la reglamentacién y la supervisién basadas en el riesgo es el reto actual en todo
el mundo. Aplicado a las microfinanzas, pareceria que fuera un énfasis intenso en la gestién de riesgo en
las IMF y un cambio fundamental de énfasis entre los gerentes y los reglamentadores para anticiparse

y manejar los riesgos mejor, en vez de simplemente reaccionar a ellos. Bajo este enfoque, las IMF ten-

27 1a supervisién basada en el riesgo se enfoca en las capacidades de gestion de riesgo de las instituciones financieras en vez de
enfocarse en la calidad de la cartera. No se enfoca primordialmente en los riesgos mismos sino en la capacidad de la insti-
tucién de identificar, monitorear y manejar los riesgos. La implementacién de este enfoque entrana una evaluacién de los
sistemas de gobernabilidad, gestién y operativos de una institucién, colocando menos énfasis en el muestreo de la cartera
de crédito (supervisién basada en el cumplimiento). La supervisién basada en el riesgo enfoca los recursos reglamentarios
donde el riesgo es mayor.
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drian que cumplir con una serie de normas de proceso, que incluyen tener una funcién independiente
de control de riesgo y auditoria, y usar de manera eficaz los sistemas de informe del riesgo.?® ;Es este
un enfoque atractivo? De una parte, el gran nimero de pequefios préstamos hace que la aplicacién
del examen tradicional de la cartera por muestra periddica sea dificil de manejar, haciendo atractiva la
supervision basada en el riesgo. Por otro lado, el poder aplicar modelos de gestién de riesgo requiere de
suficiente fuerza institucional y capacidad de gestion de riesgo dentro de la institucién financiera, lo que

nos lleva de nuevo a la pregunta fundamental de capacidad de la IME

La supervisién basada en riesgo reconoce que la supervisién y el control de riesgo se comparten en
varios niveles. También reconoce que en el caso de instituciones que movilizan depésitos, la reglamen-
tacién estatal entra en juego e incluye la habilidad de hacer cumplir la accién correctiva en caso de in-
cumplimiento. El Recuadro V1.2 describe un abordaje basado en riesgo a la supervision en las Filipinas,

que incluye un resumen de estipulaciones relacionadas a las IME

Punto 3.
La necesidad de enfocarse en la suficiencia de la supervision

“No trate de reglamentar, lo que no puede supervisar”

Asesor, consorcio de donantes internacionales

La falta de capacidad de supervisién en varios paises frena el progreso logrado para crear y adaptar la
legislacion y las reglamentaciones que fomentan el acceso a los servicios financieros. Aprobar oficial-
mente la supervision sin la capacidad correspondiente no sélo es imprudente, sino peligroso. Una pre-
gunta crucial con respecto a toda la supervisién financiera es si el supervisor tiene las herramientas, la
capacidad y la aptitud para supervisar las instituciones reglamentadas y controlar el cumplimiento con
los requisitos de reglamentacién. Aunque el aumento en el ingreso al mercado lleva a mds competen-
cia, se debe limitar la entrada al mercado mediante la habilidad de supervisar a los nuevos y antiguos
participantes del mercado. No es seguro promover la entrada sin tener las herramientas de supervision
necesarias y la capacidad de aplicarlas para supervisar a los nuevos actores del mercado. Para muchos
supervisores, el campo de las microfinanzas es un campo completamente nuevo que presenta nuevos y

particulares retos en un ambiente donde la supervisién de los Bancos comerciales ya es abrumadora.

Una gama de asuntos de supervision

En conjunto, el desarrollo de herramientas de supervision para las finanzas incluyentes procede lentamen-
te, con base en parte en la incertidumbre sobre su aplicacién. Como subrayaron los participantes en las
consultas globales, la capacidad de supervision estd forzada y las incertidumbres abundan. Como anoté
un consultor de Africa oriental: “El Banco Central enfrenta el reto de brindar supervisién eficaz de las

reglamentaciones existentes, mientras que el creciente e intermediador subsector de SACCO [la coopera-

28 Vase Vogel y Fitzgerald, 2000. Véase también el “Toolkit for Institutional and Product Development Risk Analysis for
MFIs” (MicroSave and Shorebank Advisory Services).
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tiva] no estd bien reglamentado, lo que resulta en un importante riesgo subsistémico.” Y como observé
un participante de la conferencia electrénica: “Hay una falta de consistencia sobre cémo es el trato de las

instituciones financieras bajo la reglamentacion... cada uno interpreta las reglas a su manera.”

Capacidad para supervisar. Hasta hace poco, la mayoria de los Bancos centrales y autoridades
bancarias no habian visto la importancia de entender la naturaleza y los matices de las microfinanzas.
A menudo, se han realizado anteproyectos de legislaciéon y de medidas de reglamentacién para las mi-
crofinanzas sin la debida deliberacion de las cargas reales de supervisar muchas IMF pequenas, no con-
vencionales. Los supervisores, que pueden ser absorbidos por un sector bancario formal en transicién o
uno en crisis tal vez no estén preparados para supervisar un nimero grande de instituciones pequenas.
Las autoridades de supervisién muy a menudo carecen de conocimiento de las caracteristicas especificas
de las finanzas micro y PYMES, que es algo nuevo en muchos paises. También les preocupa bastante el
no poder cumplir, debido a una falta de capacidad de supervisar tantas instituciones y a la preocupacién
de que estas organizaciones pueden luego, bajo ciertas circunstancias y esquemas de reglamentacién,
ser elegibles para que el gobierno las saque de apuros en caso de dificultades. Existen también riesgos
de reputacién para los supervisores si las instituciones especializadas no se monitorean adecuadamente,
y costos potenciales para los clientes, las instituciones y sus inversionistas, si las instituciones tienen

dificultades financieras o fracasan.

Aplicacion rigurosa de las reglamentaciones. No se ha puesto bastante énfasis en cémo debe tener lugar
la supervisién. Esto debe estar claro antes de establecer la legislacion y las reglamentaciones. Los supervisores
deben hacer cumplir rigurosamente los requisitos de capital, la estricta clasificacion del préstamo y las reglas de

aprovisionamiento, y otras medidas.

Sistemas contables y procedimientos de auditoria. Las normas mdas duras no tienen sentido si los sistemas
contables y los procedimientos de auditoria le permiten a las instituciones financieras falsear la calidad de sus
carteras, la veracidad de los ingresos y la suficiencia de capital. La debilidad de las firmas de auditoria y de las

précticas contables es una preocupacién que debe ser abordada finalmente por las autoridades de supervision.

La reglamentacion y supervision de las instituciones en las dreas rurales. Algunos marcos legales y
de reglamentacién no prestan la atencién adecuada a las instituciones que atienden las dreas rurales.
Por ejemplo, los requisitos normales para la infraestructura fisica (v.g., cajas fuertes, ventanas de vidrio
grueso) sancionan a las instituciones con premisas y procedimientos operativos diferentes a los de los
Bancos convencionales. Ademds, los supervisores cuya capacidad ya se encuentra bastante presionada,
no realizan tanta supervisién de las instalaciones rurales, fuera del sitio y en el sitio, como lo hacen con

las urbanas.

Accidn correctiva. El rango de accién correctiva que pueden imponer las autoridades de supervisién
es mucho mds limitado para las IMF que reciben depdsitos que lo que puede aplicarse a actividades
bancarias mds convencionales. Dado el nimero limitado de posibles respuestas, es importante que los
supervisores vean y respondan mds pronto a los problemas en lugar de més tarde y se preparen para las
consecuencias si las IMF que reciben depdsitos, fracasan. El monitoreo adecuado es esencial para ase-
gurar una trayectoria legitima permanente de las IMF que reciben depésitos y su creciente integracion

al sistema financiero.
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Punto 4.
éLa reglamentacion debe incorporar el acceso a los servicios
financieros como una meta de la politica?

“Ienemos que responsabilizar a los reglamentadores, no sélo por
la seguridad del dinero de los depositantes’y ‘la estabilidad del sistema’

>

sino agregar un tercer criterio, ‘qué tan universal es el acceso al ahorro”.

Asesor, red internacional,

La reglamentacién tiene que ver con proteccién, entereza y estabilidad, pero no explicitamente con
acceso. Sin embargo, aumentar el acceso a los servicios financieros es la piedra angular de la visién de
los sectores financieros incluyentes. Como resultado, se puede convertir en una meta importante de
la politica publica. Al llevar a cabo sus funciones prudenciales y de proteccion del cliente, las autori-
dades reglamentadoras podrian, al menos, ser conscientes del impacto que sus decisiones tienen sobre
el acceso de las personas pobres y las PYMES. También deben ser conscientes de hasta qué punto la
reglamentacion y la supervisién establecen “condiciones de facilitacién” (G: ENESIS, 2004, pég. 6).
Esto no significa que se deban comprometer las preocupaciones tradicionales de la reglamentacién, sino
que mds bien no debe restringirse el acceso inadvertidamente. De hecho, algunas medidas dentro de los
pardmetros de los marcos de reglamentacién y de supervision pueden fomentar el acceso. Esto puede
hacerse teniendo en cuenta el impacto de las herramientas de reglamentacién y supervisién en la in-
clusién financiera y teniendo una mente abierta para permitir la introduccién de productos financieros

innovadores y bien supervisados y los métodos para su entrega.

Agregando alcance especificamente al marco de reglamentacion

Hay un interés creciente en incluir el acceso a las finanzas y, mds especificamente, el acceso a las micro-

finanzas, en las practicas de reglamentacién y supervision bancaria:

«

‘... el papel de la reglamentacién en el sector financiero estd cambiando. Estd
pasando de un enfoque en conservar puramente la estabilidad y corregir el fracaso
del mercado a uno que busca activamente desarrollar los mercados financieros y, en
particular, proporcionar acceso a los consumidores desatendidos y subatendidos. Esto
estd introduciendo nuevas y desconocidas influencias en los mercados financieros,

haciendo mis retador el papel de quienes elaboran la politica” (G: ENESIS, 2004).

Como recordd un ex banquero del Banco central de Bolivia: “Los supervisores deben abordar los sistemas
de reglamentacién y supervision para las microfinanzas con las mentes frescas, en lugar de asumir que sim-

plemente pueden adaptar unas pocas de las reglamentaciones del sector bancario tradicional” (Trigo, 2004,
pag. 30).

La incorporacién de las consideraciones de acceso a la reglamentacién y supervision bancaria requerirfa:

e Cambiar la forma de pensar sobre el segmento del mercado;
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*  Permitirle a una gama de instituciones financieras introducir productos de microfinanzas;

e Tratar a las microfinanzas como una linea de negocios a través de toda la gama de instituciones y

supervisarlas como una clase de activos separados;

*  Permitir una mayor innovacion en el desarrollo de productos y una gama mayor de productos que

tradicionalmente se les permite ofrecer a las instituciones financieras reguladas;

*  Permitirle a las instituciones “graduarse” a otras formas institucionales y regimenes de reglamenta-

cién y crecer orgdnicamente para atender el mercado micro y de PYMES;
* Llevaralas instituciones financieras micro y PYMES a la corriente principal del sector financiero;

*  Dejar espacio para la innovacién en operaciones desarrollando reglamentaciones que miren hacia el

aumento de la flexibilidad sin sacrificar la entereza;

* Ajustar las pricticas de supervisién en base a un mejor entendimiento del perfil de riesgo de las

empresas micro y pequenas, asi como de los hogares pobres; y,
* Revisar las normas internacionales en el contexto del acceso como una meta de la politica.

En Sudéfrica, ya ha tenido lugar una considerable discusién sobre las preguntas que hay que hacer con
respecto a la incorporacién del desarrollo del mercado y el acceso en el marco de la reglamentacién,

incorporando las consideraciones mencionadas anteriormente (véase el Cuadro V1.4).

Experiencia con el tratamiento de reglamentacion
de las microfinanzas

La experiencia con el tratamiento de reglamentacién de las microfinanzas que sugiere que el acceso todavia
no se ha convertido en parte de manera general de la reglamentacion y la supervision. En general, los regla-
mentadores bancarios tratan a las microfinanzas como un sector arriesgado porque creen que los prestatarios
de microcrédito normalmente no presentan una garantia prendaria apropiada, no tienen planes de negocios
y estados financieros adecuados, y carecen de garantias u otras formas de mejorar el crédito. Sin embargo,
cada vez se reconoce mds que esta “sabiduria convencional” no es necesariamente cierta. A medida que en
un pais se acumula mds informacién sobre las microfinanzas, es bueno aumentar la habilidad de quienes
elaboran la politica y de los reglamentadores, de evaluar el verdadero riesgo en esta linea del negocio. Se
requiere de un enfoque mds sofisticado hacia la reglamentacién, que tenga en cuenta la experiencia de pres-

tarles a las personas pobres y a sus empresas.

Se ha logrado un gran avance en el desarrollo de marcos legales y de reglamentacién para las microfinan-
zas. Esto ha sido en respuesta al crecimiento de las IMF y a la participacién de las redes internacionales y los
donantes. Se ha expresado la preocupacion de que este avance se ha logrado fuera del marco reglamentador
financiero establecido y que no ha habido un cambio fundamental en la forma de pensar de los reglamen-

tadores y los supervisores. Hay evidencia de que:

“... cuando las autoridades reglamentadoras tomaron a las microfinanzas en serio desde
los inicios y respondieron con un enfoque de apoyo que no fuera demasiado restrictivo,

el sector se ha desarrollado y ha madurado. Donde las autoridades reglamentadoras
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Cuadro V1.4

149

Un marco para evaluar la reglamentacion en Sudafrica

Objetivos impulsores

Factores de facilitacion

Resultados potenciales

Estabilidad sistémica

* Reglamentacién prudencial,
* Requisitos de cumplimiento,
* Requisitos minimos de capital,

* Requisitos de informes

* Positivo: Sistema estable,
sano; efectos externos ne-
gativos de fracaso minimi-
zados

* Negativo: El costo de cum-
plimiento y las barreras de
entrada significan potencial-

mente menos competencia

Desarrollo del Mercado

(incluyendo el acceso)

*  Mejorar la competencia

*  Mejorar la infraestructura

e Permitir espacio para innova-
cién del producto

*  Permitir espacio para crecimien-
to organizacional

* Desarrollar la capacidad del
sector informal

e Liberalizar con el mercado global

¢ Educacion del consumidor

* Positivo: Diversidad de pro-
veedores; dispersion geogrdfica
y productos; mayor acceso, au-
mento en los niveles de ahorro
* Negativo: Potencialmente
mds riesgo sistémico, y riesgo

de producto

Proteccion de consumi-

dores

*  Aumentar divulgacion

e  Crear instituciones protectoras y
rectificar

*  Mejorar los flujos de informa-
cion

¢ Educacién del consumidor

* Positivo: Mds fe en un mer-
cado mds inclusivo

* Negativo: Costos de cum-
plimiento Potencialmente supe-
riores;

¢ Canales de distribucién re-
primidos al mercado de bajos

ingresos

Eficacia del mercado

*  Mejorar el flujo de informacién

*  Mejorar la infraestructura

* Positivo: Costos mds bajos

para el consumidor

Seguridad publica

* Identificacion del cliente
*  Gestion del riesgo
* Requisitos de cumplimiento

* Requisitos de Informes

* Positivo: Se reduce la crimi-
nalidad; aumenté la confianza
en el sistema y en los proveedo-
res; conectividad internacional
* Negativo: Se reduce el ac-
ceso a los sistemas financieros;

se aumentan los costos

Fuente: G:ENESIS, Presentacién al Taller de Sudafrica sobre Reglamentacién financiera y Banca en
Niveles, 22 de noviembre de 2004.
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ignoraron o evitaron las microfinanzas, el sector ha sido mds lento para desarrollarse o se

ha desarrollado por fuera del sector financiero reglamentado” (Trigo, 2004, pdg. 2).

Los actores interesados han hecho surgir, de manera consistente, varias preocupaciones especificas rela-

cionadas a la pregunta de restricciones de reglamentacién al acceso creciente:

Los requisitos de entrada son onerosos, tanto en lo que se refiere a los requerimientos minimos de

capital como a los procedimientos para obtener la licencia;

No se permiten carteras de crédito sin garantias o conllevan requisitos de aprovisionamiento excesi-

VOS;

Incluso donde se permiten carteras sin garantias para las microfinanzas, la falta de garantia prenda-
ria tradicional puede convertirse en una restriccién para acceder a los recursos desde los mercados

financieros, debido a restricciones legales 0 a la excesiva ponderacién del riesgo del recurso;
No hay suficiente flexibilidad de la reglamentacién para introducir nuevos productos;

La habilidad de abrir nuevas sucursales se encuentra restringida, y los requisitos para las sucursales
no corresponden a las necesidades y posibilidades de las instituciones involucradas, particularmente

en las dreas rurales;

Los requisitos de informaci6n, que incluyen las reglas contables, estin mal adaptados al funciona-

miento de las instituciones involucradas; y

Las instituciones financieras que no son Bancos se encuentran excluidas del acceso al mercado inter-

bancario y al sistema de pagos.

Reglamentacion para ampliar el acceso a los servicios financieros con entereza

Aumentar el acceso entrana introducir flexibilidad en las préicticas de reglamentacién y de supervi-

sidén, asegurando al mismo tiempo la proteccién de los depositantes. El ajuste de los regimenes de

reglamentacién podria incluir asf algunos como los establecidos en el Recuadro VI.3.

Al mismo tiempo, el perfil de riesgo de las instituciones financieras concernientes y los productos

y servicios que ofrecen requiere de la aplicacién estricta de pardmetros de reglamentacién en las dreas

clave para asegurar la entereza financiera. Estos incluyen:

Estrictos requisitos de entrada en lo que se refiere a las pruebas de “adecuado y apropiado”

(normas para los duefios, directores y gerentes);

Requerimientos minimos de capital mds bajos que los Bancos comerciales, que reflejen la escala

econémica de las instituciones y la habilidad para supervisar;

A las instituciones que reciben depdsitos se les puede exigir que demuestren un desempefno
s6lido en las operaciones crediticias durante un periodo de transicién antes de permitirles

realmente movilizar depésitos;
Aprovisionamiento estricto y temprano para los préstamos vencidos;

Requisitos conservadores sobre desigualdades monetarias y de vencimiento; y
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* Rigurosos procedimientos de la auditoria interna y externa.

El asunto de equilibrar la entereza y el acceso en los regimenes de reglamentacién y de supervisién

se vuelve a repasar en el Capitulo VII.

Punto 5.
Nuevos problemas de reglamentacién que deben tenerse en cuenta

Los gobiernos han sido desafiados por los mds recientes problemas de reglamentacién y supervision, al
igual que las instituciones financieras. Los siguientes problemas han sido identificados como de especial

preocupacién en el momento.

Introduccién de esquemas de seguros de depésito

Las instituciones que reciben dep6sitos expresaron la necesidad de alguna forma de seguro de depésito,

dada la necesidad de proteger a los ahorradores pequefios. Sin embargo, existe una limitada experiencia

Recuadro V1.3
Ajustes de reglamentacion propuestos para ampliar el acceso
a los servicios financieros

*  Menos requisitos minimos de capital.

* Aprobacion mds flexible de nuevos productos y sistemas de entrega asi como fomentar el en-

tendimiento de los reglamentadores de las metodologias del crédito.
* Procedimientos de licencia expeditos.

* Aceptacién de suplentes no tradicionales para la garantia prendaria asi como el uso de las

medidas de la calidad de la cartera como base por evaluar el riesgo.

* Regquisitos de informes simplificados, ajustados a las metodologias de las instituciones financie-

ras involucradas.

* Aprobacién mds rdpida de nuevas sucursales que permiten una expansion répida de sucursales

cuya infraestructura es adecuada para las operaciones en cuestion.

en el establecimiento de esquemas de seguros de depésito para las IMF que reciben depésitos. Han sur-
gido varios problemas. El primero es cémo se puede extender la cobertura a tantas cuentas diminutas.
El segundo es si las IMF deben asegurarse a través de un mecanismo de seguro de depdsito separado
o si deben participar en el esquema de un seguro de depésito mds grande, igual que para los Bancos.
Si estas instituciones se aseguran a través de un mecanismo separado, ;hay bastantes instituciones para
diversificar el riesgo? ;Cémo se puede fijar precio al seguro cudndo la experiencia actuarial es inadecua-
da? Si se asegura a las IMF junto con los Bancos, ;como se determina el pago en el sistema, y habria
riesgo de que las IMF pudieran estar sacando de apuros a los Bancos comerciales mal capitalizados y
subsupervisados? ;En qué se diferencian las preocupaciones inherentes de riesgo moral en el caso de las

IMF que reciben depdésitos?
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De hecho, hay una escuela de pensamiento que considera que el seguro de depdsito es una mala
idea debido precisamente al riesgo moral. Barth, Caprio y Levine (2006) examinaron la evidencia de
150 paises y concluyeron que los esquemas de seguro de depésito gubernamental estin mal asesorados,
ya que las instituciones financieras que se benefician de dichos esquemas no son tan rigurosas sobre el
manejo del riesgo. No obstante, los actores interesados en las finanzas incluyentes encuentran el tema
de si se debe hacer, y, en tal caso, cémo se podria disenar el seguro de depésito para las IMF como un

tema pertinente y digno de discusién.

Respuesta del reglamentador al riesgo de cambio de divisas

Las preocupaciones sobre la habilidad de las instituciones financieras de manejar las desigualdades en las
divisas han llevado a restricciones de reglamentacién en las exposiciones de cambio de divisas. Dichas
restricciones son predominantes en varias economias de mercados emergentes y pueden convertirse en
prohibiciones de mantener pasivos netos descubiertos en moneda extranjera o cambios en el régimen de
aprovisionamiento para tener en cuenta el riesgo del cambio de divisas. Esta reglamentacién es menos
predominante en las reglamentaciones para las IME pero es probable que el problema se torne cada vez

mds importante a medida que aumentan los préstamos en moneda fuerte.

Existe un fuerte argumento para los reglamentadores que le prohiben a cualquier intermediario fi-
nanciero, en un pais en desarrollo, mantener desigualdades de divisas en sus carteras. Tal como se anoté
en el Capitulo IV, los fondos de inversiones socialmente responsables y los Bancos internacionales que
prestan a las IMF en moneda fuerte deben examinar cuidadosamente cualquier riesgo de cambio de
divisas en el que pueda incurrir la IMF. Estas instituciones que tienen un balance mds fuerte, una mayor
sofisticacién financiera y un acceso superior a técnicas de cobertura de cambio de divisas, deben en
lo posible, tomar el riesgo de divisas correspondiente, al prestarle a las IMF en dinero del pais dénde
operan. o asegurarse que las instituciones que solicitan el préstamo tienen la madurez y los controles
establecidos para cubrir cualquier riesgo de cambio de divisas en sus carteras. Las autoridades regla-
mentadoras deben estar mds vigilantes sobre estos riesgos y se les debe animar a desarrollar los marcos
adecuados o incluso prohibiciones dentro de su propio contexto de pais para asegurar que las IMF que

piden créditos denominados en divisas extranjeras pueden cubrir sus riesgos cambiarios.

Un papel para las normas internacionales en las practicas
de reglamentacion y supervision

Las normas internacionales son una consideracién importante para darle marco a la politica nacional.
La legislacién, las reglamentaciones y la interaccién con las agencias internacionales son importantes en
el curso del desarrollo del sector financiero nacional. Las instituciones de Bretton Woods son particular-
mente importantes ya que monitorean la implementacién de normas y cédigos internacionales seleccio-
nados. Las normas internacionales para la estabilidad del sistema financiero afectan los segmentos del
mercado en los que nos estamos enfocando. Esto incluye el entorno normativo disenado para mejorar

las practicas contables y la supervisién bancaria a nivel nacional.

Construyendo acceso a las normas internacionales. Las normas internacionales no tienen en cuenta

las consideraciones de acceso en la actualidad. Los Principios Centrales de Basilea sobre la Supervision
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Bancaria presentan los principios de practica legitima y son los documentos fundamentales por super-
visar la creacién de la practica de supervisién a nivel nacional. Hay una continua discusién con respecto
a la revisién de estos principios; es oportuno tratar la cuestién del acceso. El Comité de Basilea sobre
Supervisién Bancaria aconseja sobre normas y requisitos de informes para los Bancos centrales, pero le
corresponde a las autoridades de supervisién nacionales determinar qué herramientas de supervision
deben emplear y cémo. Las autoridades de supervisién deben interpretar estas normas internacionales
dentro del contexto nacional, desarrollar las reglas para su implementacién, y asegurar la capacidad para

hacer cumplir las reglas desarrolladas a nivel nacional.

Recientemente se ha prestado mucha atencién a la “International Convergence of Capital Mea-
surement and Capital Standards, a Revised Framework,” (Convergencia Internacional de Medicién
de Capital y Normas de Capital, un Marco de Trabajo Revisado), normalmente llamado “Basilea II.”
Disefiado para los Bancos internacionales grandes, esto ciertamente tendrd consecuencias importantes
por el funcionar de la industria bancaria internacional. Es importante debido a los cambios recomenda-
dos en la determinacién del capital reglamentador, el refuerzo de principios de préicticas de supervision
legitimas, y la promocién de una mayor dependencia en los mecanismos de control internos de las
instituciones financieras. Nunca se pensé que Basilea II se implementaria totalmente en la mayoria de
los paises en desarrollo, ni para Bancos que no son activos internacionalmente, aunque generalmente
se recomiendan algunas partes. Es critico que las autoridades de supervisién nacionales sopesen en par-
ticular las ventajas y desventajas de adoptar el nuevo marco de suficiencia de capital en Basilea II. Han
surgido justificadas preocupaciones de que los Bancos pequenos no deberian tener que cumplir con
cada componente de Basilea II, ni verse impactados negativamente a través de sus transacciones con las

instituciones financieras mds grandes.

Mis importante que Basilea II para las microfinanzas son los Principios Centrales del Comité de
Basilea sobre Supervisién Bancaria.”” Estos 25 Principios Centrales son una referencia bdsica para una
supervision bancaria eficaz y estdn disefiados para ser aplicados por todos los paises en la supervisién de
sus Bancos. Las revisiones de la Observancia de las Normas y los Cédigos de las instituciones de Bretton
Woods evaltan la aplicacién de los Principios Centrales, entre otras normas, mientras se realizan eva-
luaciones mds amplias en los programas conjuntos del Banco Mundial y los Programas de Evaluacién
del Sector Financiero del Fondo Monetario Internacional. En los dltimos ejercicios se ha introducido
cada vez mids el acceso a los servicios financieros, se ha introducido cada vez mds, convirtiéndolos po-
tencialmente en una poderosa herramienta para ayudar a los gobiernos a construir sectores financieros

incluyentes.

Existe una amplia preocupacion sobre el impacto potencialmente negativo de las nuevas medidas
que han sido introducidas bajo el marco internacional contra el lavado de dinero y para combatir la
financiacién del terrorismo (AML/CFT). Todos los proveedores de servicios financieros, incluyendo los
que trabajan con clientes de bajos ingresos, se verdn afectados por estas medidas. Las normas interna-
cionales de AMF/CFT fueron desarrolladas por la Fuerza de Tarea de Accién Financiera (FATF), esta-
blecida en 1989 por los Estados Miembros del Grupo de los 7. Se exige a los proveedores de servicios

financieros reforzar los controles internos para proveer por los riesgos de AML/CFT, establecer los pro-

29 Encuentre mis informacién acerca de los Principios Centrales en hetp:/fwww. bis.orglpubl/bcbs30a. him.
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cedimientos de diligencia debida de los clientes, introducir una mayor supervisién de las transacciones
sospechosas y mantener registros de las transacciones, e informar de las transacciones sospechosas a las
autoridades nacionales. Estas medidas podrian traer costos adicionales de cumplimiento a los proveedo-
res de servicios financieros y los procedimientos de diligencia debida de los clientes podrian hacer que
los servicios financieros formales no puedan llegar a las personas de bajos ingresos. Este es campo que se

estd desarrollando rdpidamente y se requiere de mds andlisis (véase CGAP, 2005).

Conclusion

Los regimenes de reglamentacién y supervisién tradicionales se enfocaron en los principios de proteger
a los depositantes y la estabilidad del sistema financiero. Es oportuno considerar integrar el objetivo
de acceso creciente de los pobres y de las empresas micro y pequenas a los servicios financieros en los
esquemas de reglamentacién y supervision. El cumplir la visién de sectores financieros incluyentes en-
trana integrar las consideraciones de acceso a través del sector financiero, subrayando las repercusiones
importantes que tiene el marco de reglamentacion y supervisién sobre el grado de acceso a los servicios

financieros.

Los reglamentadores y supervisores deben tener en cuenta las opciones de adaptar las estructuras
legales, las reglamentaciones y las herramientas de supervision a las microfinanzas. La mayor preocu-
pacién es hasta qué punto se pueden construir las consideraciones de acceso en los objetivos y en el
marco operacional de las reglamentaciones y las pricticas de supervisién, permitiendo innovacién y
flexibilidad aunque respetando los objetivos fundamentales de estabilidad sistémica y proteccién del
cliente. Los reglamentadores y supervisores deben darse mejor cuenta de su impacto en la inclusién
financiera sin comprometer sus objetivos fundamentales. Quienes elaboran la politica deben evaluar
los enfoques de reglamentacién desde la perspectiva de inclusion financiera, encontrando el equilibrio
correcto entre los requisitos de reglamentacién apropiados y necesarios y el aumento en el acceso a los
servicios financieros. El riesgo es alto porque el marco reglamentador tiene un efecto comprobado en
el grado de alcance de los proveedores de servicios financieros que ofrecen ahorros y otros servicios a

los desbancarizados y sub-bancarizados. Estos problemas se vuelven a revisar en el Capitulo VIL.



Capitulo VII

ASUNTOS DE LA POLITICA Y OPCIONES ESTRATEGICAS

“Si sélo pudiéramos entender mejor las opciones y elecciones que tenemos ante nosotros.
Debemos hacerlo. La participacion para los clientes finales es muy alta.”

Gerente, organizacion de red regional.

ste libro ha buscado identificar las restricciones clave a la inclusién financiera a nivel del cliente,
la institucidn financiera, los mercados financieros, la politica y los marcos legales, y el entorno
de reglamentacién y supervisién. En gran parte de la discusion, el papel del gobierno en el de-
sarrollo del sector financiero ha sido o bien un enfoque explicito, o le ha dado forma a la discusién de
manera implicita. Existen roles centrales del gobierno tales como mantener la estabilidad econémica,
asegurar un entorno de politica conducente global y reglamentacién y supervision, lo cual requiere de
un disefio cuidadoso. Al mismo tiempo, mucho se maneja fuera de la esfera gubernamental de accién.
Quienes elaboran la politica sélo pueden fijar el marco para establecer la inclusién financiera y la regla-
mentacion de la industria. Finalmente, es la capacidad de las instituciones financieras que atienden a los

clientes con una gama de servicios que son la piedra angular del desarrollo del sector financiero.

Este capitulo considera varias opciones de la politica que los actores pertinentes interesados en la
formulacién de la politica a nivel rural pueden desear considerar. El capitulo busca facilitar la discusion
y el debate para ayudar a quienes elaboran la politica a desarrollar politicas mds fuertes. Se encuentra
enmarcado por la “visién” de las finanzas incluyentes perfiladas en el Capitulo I e informadas por los

andlisis en los Capitulos IT a VI.

En las siguientes secciones se resaltan siete dreas, cada una de las cuales hace surgir un rango de
opciones para la elaboracién de la politica. Estas opciones se basan en la experiencia de muchos paises
diferentes. Las opciones estdn relacionadas. Las alternativas de politica en un drea pueden tener una
profunda influencia en las de otra drea, fortaleciendo o disminuyendo el efecto buscado. No estamos en
posicién de decir si un conjunto de opciones es superior a otro en cualquier entorno econémico, social
o politico dado. Esto es responsabilidad del proceso de elaboracién de la politica en cada pais. No hay

recetas fijas; un tamano no les sirve a todos.

Conjunto de opciones 1
Intervencion gubernamental en el mercado para los servicios
financieros —écudnta intervencién, qué tipo, donde y cuando?

Los gobiernos han esztado ampliamente preocupados de que el acceso a los servicios financieros no

sea equitativo y han buscado mejorar la forma en que el mercado funciona a través de una diversidad
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de intervenciones politicas. Estas politicas buscan aumentar el acceso a los servicios financieros por las
personas pobres, por los sectores de la economia, o por dreas geogrificas que han demostrado ser de
poco interés para los proveedores comerciales debido al alto riesgo percibido y a la baja rentabilidad. La
visién, tal como se perfila en el Capitulo I, es que un sector financiero inclusivo debe ser autosuficiente.
En muchos casos, sin embargo, para ofrecer servicios a toda la poblacién, ya sea cuentas de ahorro bési-
cas o proteccion social o seguro de salud econémico, puede requerirse de alguna forma de intervencién
gubernamental. Este conjunto de opciones considera la gama de instrumentos de politica que han

usado los gobiernos, con diversos grados de éxito.

De una manera general, de lo que tratan las politicas para ampliar el acceso a los servicios financie-
ros para los pobres y las personas de bajos ingresos, es de cudnto énfasis se debe poner en los enfoques
basados en el mercado. Estos enfoques crean incentivos o desincentivos para las respuestas del mercado.
La alternativa es buscar la provisién de servicios financieros que no sean del mercado. El punto al que
cualquiera de las intervenciones sea temporal o permanente y cémo sea su uso combindndolas entre si,
también son consideraciones importantes de la politica. Diferentes combinaciones de tentaciones de
la politica y restricciones en el comportamiento del mercado, asi como la provisién directa de servicios
financieros por el estado se han usado con mayor y menor éxito en diferentes momentos en diferentes

contextos nacionales.

Quienes elaboran la politica pueden optar por...

... retirar las barreras a la entrada de firmas competentes que desean prestar servicios financieros
alos pobres. Muchos de los que elaboran la politica, que desean crear un ambiente competitivo, sugie-
ren reducir las barreras de entrada para una amplia variedad de instituciones financieras. Las barreras
de entrada protegen algunos tipos de empresas y desaniman otros. Esto a menudo da como resultado
el mantener los precios artificialmente altos, permitiendo la coordinacién del precio o previniendo la
expansion geogréfica o del segmento del mercado. Las barreras para la entrada a menudo se extienden a
la estructura de propiedad, favoreciendo un modelo institucional mds que otro por razones diferentes a
la seguridad y a la entereza. Ademds, pueden reducir la innovacién en el disefio del producto. Al mismo
tiempo, es esencial limitar la entrada al mercado para asegurar participantes del mercado de calidad (por
lo que se refiere a la misién, gobernabilidad legitima, fuerza financiera, y viabilidad) y para garantizar

la supervisién adecuada.

El supuesto en una economia de mercado es que el ptblico se atiende mejor cuando no se restringe
la entrada de nuevas empresas a una industria. En teorfa, estas empresas compiten por los clientes por
precios mds bajos y por aumentar la variedad y la calidad. Las finanzas es un caso especial, sin embargo,
ya que a los Bancos se les exige reglamentacién y supervision, y a las instituciones financieras que no son
Bancos generalmente se les exige alguna forma de licencia, sobre todo si se les permite aceptar depdsitos.
De hecho, se requieren pruebas de “adecuado y apropiado” para la gerencia y los entes regentes de las
instituciones financieras como parte de las reglamentaciones que buscan garantizar que los ahorros del
publico sean manejados con las normas fijadas por la politica pablica. Mds generalmente, se supone
que las empresas en cualquier industria deben registrarse ante las autoridades para fines tributarios y

legales. Tanto la licencia como el registro deben ser transparentes y rdpidos, y el registro debe ser una
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préctica rutinaria. En el sector financiero, las autoridades de vigilancia pueden exceder sus mandatos
de prudencia esencial y otros mandatos y crear las barreras legales e ilegales a la entrada, como cuando
los requisitos de licencia vigentes no son claros o cuando los funcionarios encargados exigen el pago de

sobornos.

...tratar a todos los proveedores de servicios de la misma manera o permitir el trato preferencial.
Para corregir algunas fallas que pueden presentarse en los mercados financieros, quienes elaboran la po-
litica necesitan determinar hasta qué punto y cémo, los objetivos de la politica requieren de la introduc-
cién de incentivos, subsidios y directrices que puedan afectar la forma en que compiten los proveedores
de servicios financieros. Algunas organizaciones pueden conseguir un trato preferente, como un estatus
libre de impuestos o acceso preferencial al capital o beneficios de subsidios o incentivos, mientras otros
pueden verse recargados por reglas y pricticas especiales, tales como reservas o provisiones innecesaria-

mente altas que se esperarfa que los Bancos constituyeran para préstamos sin garantia prendaria.

... considerar qué subsidios son valiosos y cudles son contraproducentes. La mayoria de los siste-
mas financieros tienen alguna clase de subsidio, ya sean transparentes u ocultos, temporales o perma-
nentes. Esta opcidn de la politica implica un examen de quién obtiene los subsidios y si son eficaces y
sostenibles. Los subsidios “inteligentes” son especificos del contexto y estdn disefiados para lograr un
resultado claramente definido y destinatarios especificos designados. A menudo se disenan para cubrir
los aspectos no financieros de las operaciones de una IMF. También pueden apoyar la innovacién en
la provisién de servicios financieros que aumentan el alcance, que contribuyen a la puesta en marcha
de nuevas instituciones minoristas o mayoristas, que facilitan el acceso a las dreas rurales remotas, que
reducen los costos fijos alto de atender las cuentas pequefias que usan los pobres y las personas de bajos
ingresos, que reducen el riesgo percibido de prestar a empresas pequefas y micro y a hogares, mediante
el establecimiento de centrales de crédito o fondos de garantia adecuadamente estructurados, y que
ayudan a construir la capacidad directiva y operacional que requieren estas instituciones. Las garantias
parciales de préstamo también pueden funcionar como subsidios inteligentes cuando se estructuran
adecuadamente y pueden animar a los Bancos y a otros intermediarios financieros a comprometerse
directamente en el microcrédito. Las garantias pueden ayudar a las IMF y a otros proveedores de mi-
crofinanzas, que no tienen acceso adecuado a las fuentes comerciales, a aumentar su acceso a los fondos.
No obstante, los fondos de garantias pueden socavar la calidad de la cartera porque los proveedores de
servicios financieros no acarrean los costos totales de la recuperacion de los préstamos. Por tanto, deben
estar sujetos a evaluaciones regulares y se requiere de una investigacién mds comparativa acerca de las

virtudes y desventajas de los esquemas alternos.

Pero los subsidios, incluso cuando sean “inteligentes,” se fijan a través de un proceso politico y
pueden emplearse mal, favoreciendo a partidos o individuos politicamente influyentes. En esos casos,
los subsidios pueden ser ineficaces y pueden debilitar la gestién del riesgo de la institucién financiera.
También pueden distorsionar un mercado indebidamente, perjudicando a algunos actores del mercado
del lado del abastecimiento o a clientes principales para que subvaloren el precio del servicio. Puede que
no lleguen al grupo objetivo, y pueden pesar en los presupuestos del estado. El mérito de cualquier pro-
grama de subsidio debe juzgarse también comparindolo con los usos alternos de los fondos piblicos.

Finalmente, los acuerdos basados en la transparencia y en el desempefo en las practicas de subsidio son



importantes para determinar la salud financiera de la institucién que recibe el subsidio y para deter-
minar el valor producido respecto a los costos al presupuesto publico. Ademds, los gobiernos pueden
desear usar los recursos para implementar medidas por fuera del sector financiero (v.g., infraestructura

fisica) para reducir los costos de la transaccién.

... intervenir mds, o menos, en los mercados financieros a través de los mandatos. Los gobiernos a
menudo buscan fomentar y darle forma a los servicios financieros minoristas a través de politicas adi-
cionales, que incluyen topes a las tasas de interés sobre los préstamos, cuotas de cartera y programas de
crédito dirigido para los Bancos (como exigir que un porcentaje de la cartera de crédito sea otorgado en
las dreas rurales o a las personas pobres). Los productos que se ofrecen a través de estas intervenciones
de la politica pueden o no responder a las preferencias del cliente. La pregunta es si las politicas tienen el
efecto buscado de atender y proteger al consumidor y de animar a las instituciones financieras a brindar

estos servicios a largo plazo.

La motivacién de atender el mercado viene principalmente desde adentro de las instituciones finan-
cieras minoristas, no de mandatos especificos que los gobiernos las obligan a seguir. La experiencia ha
demostrado que las tasas de éxito de los mandatos externos que son incompatibles con los objetivos de
la institucién financiera minorista con frecuencia son bajas y que los requisitos para proporcionar prés-
tamos a los sectores improductivos normalmente son contraproducentes. La experiencia también ha
demostrado que los programas que tienen un objetivo estrecho son menos exitosos que los programas
que le brindan flexibilidad a las instituciones para cumplir con una obligacién de una manera que sea

compatible con sus propias estrategias comerciales.

. comprometerse directamente para proporcionar servicios financieros, o retirarse de dichas acti-
vidades. Existen muchas instituciones bancarias estatales que brindan servicios de banca minorista.
Algunas de estas instituciones estin ampliamente comprometidas en atender el segmento mds bajo del
mercado, particularmente en el lado del ahorro y en las dreas rurales. También existen instituciones
financieras estatales que operan como de “segundo nivel,” proporcionando fondos, asistencia técnica
y otros servicios para instituciones financieras minoristas tales como IMF, cajas de ahorros y coopera-
tivas de crédito que atienden directamente un mercado particular. Pero muchos otros Bancos estatales
contribuyen al déficit gubernamental o no han proporcionado el acceso adecuado. La pregunta es: ;qué

hace que uno tenga éxito y que el otro fracase?

La experiencia sugiere que si un gobierno escoge proporcionar servicios financieros directamente,
quienes elaboran la politica deben asegurarse que estas instituciones tengan un mandato bien definido,
que trabajen en base a principios comerciales, tengan una contabilidad clara de subsidios, y demuestren
una gobernabilidad legitima y profesional y una gerencia contratada de manera transparente. También
deben comprometerse a proteger la independencia operativa de la institucién de la interferencia politi-
ca, cumplir con el marco legal y de reglamentacién general. Si esto no puede asegurarse, la experiencia
indica que puede ser bueno retirarse de la provisién directa de servicios financieros y adoptar interven-
ciones mds indirectas. Los paises que contemplan la reestructuracién de sus Bancos estatales podrian
considerar evaluar hasta qué punto existen las condiciones apropiadas en su pais para fortalecer los
Bancos, formando sociedades estratégicas con otros Bancos exitosos (ptblicos o privados, nacionales o

extranjeros), o promulgando otras reformas, incluso la privatizacién.



Las decisiones de la politica sobre la entrada al mercado y las condiciones para un “campo de juego
nivelado” son criticas para desarrollar los incentivos para aumentar el acceso dentro del sistema finan-
ciero. La competencia no es el tnico problema. La seguridad y la entereza son componentes impor-
tantes de una politica de sector financiero inclusivo. Mientras los clientes pobres y de bajos ingresos se
benefician de una mayor competencia entre las empresas, también se benefician de la “bancabilidad”
de las empresas que los atienden. Como el mercado tiene segmentos que ofrecen poca oportunidad de
ganancia o una perspectiva realista de cubrir los costos totalmente, también se necesitan opciones sobre
qué intervenciones gubernamentales se pueden desplegar para darle acceso a estas poblaciones, que de

otra forma no son atendidas.

Los sectores financieros evolucionan —a veces lentamente, a veces rédpidamente— a medida que los
adelantos en experiencia y tecnologia preparan el terreno para nuevas innovaciones. La naturaleza de las
intervenciones debe ajustarse de acuerdo a esta realidad dindmica. Las intervenciones se deben juzgar
por la forma en que facilitan o impiden las innovaciones en las decisiones comerciales, los productos, los
servicios y las tecnologias requeridas para aumentar el acceso. El acto de equilibrio para la politica pro-
viene de liberar a dichas instituciones de los desincentivos o proporcionando incentivos que no tienen
efectos imprevistos en los presupuestos putblicos, en la salud del sistema financiero, en sus instituciones

minoristas o en sus clientes.

Lograr que los incentivos estén correctos en el sistema financiero mds amplio, tener la voluntad de
revisar y corregir los que no funcionan como originalmente se buscaba, obtener la estabilidad macroeco-
némica global, y realizar las reformas de manera secuencial son problemas importantes para quienes
elaboran la politica. Estos problemas son criticos porque finalmente servirdn para aumentar o disminuir
el acceso. Afectardn la estructura del mercado y cémo se va a comportar durante tiempos venideros. La

siguiente seccién explora el mds polémico de estos problemas en mayor profundidad.

Conjunto de opciones 2
éComo podemos lograr tasas de interés econémicas y sostenibles?

La discusion de las tasas de interés tiende a ser uno de los temas mds sensibles en cualquier discusién
nacional de actores interesados, ya que las tasas de interés son uno de los precios clave en cualquier
economia. Pero no existe ningtn acuerdo global sobre lo que constituye una tasa de interés razonable

y justa o cémo lograrla.

Hay evidencia sélida, sin embargo, que los topes bajos a las tasas de interés han llevado a racionar
el crédito para beneficiar los segmentos de la poblacién mds poderosos y que mejor se encuentran, y
han desanimado a los proveedores de servicios financieros de movilizar los ahorros. Entonces, a medida
que las instituciones financieras limitan sus operaciones y restringen la expansion, los hogares de bajos
ingresos y las empresas pequefas y micro se ven empujadas hacia el mercado informal no regulado
de alto costo para acceder al crédito. La meta de la politica que se pretende, de proporcionar acceso al

crédito a costos més bajos, no se logra asi.

Apoyados por la experiencia global, los profesionales de microfinanzas, sin negar la necesidad de mejorar
su eficacia, han tomado la posicién de que los topes a las tasas de interés, cuando se hacen cumplir de manera

estricta, no permiten que se ofrezcan micropréstamos a los miembros mds pobres de la comunidad en una
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base sustentable. El mismo efecto se nota en comunidades rurales donde los costos de entrega del servicio
son superiores. La posicién de estos profesionales se basa en el andlisis financiero y la experiencia, no en la
ideologfa. También argumentan que las tasas de interés suben al nivel que las personas desean pagar por tener
acceso a los servicios. Esto se confirma por experiencia con grupos de prestatarios formados dentro de ciertas

metodologias de IMF que a menudo se cobran unos a otros mucho més de lo que cobra la IME

El llamado para la derreglamentacién de las tasas de interés expresa el optimismo de que las fuerzas
de la competencia van a bajar las tasas dentro de un marco de tiempo razonable. La pregunta bésica es
entonces si es preferible provocar tasas de interés mds bajas directa o indirectamente. Quienes elaboran
la politica hacen énfasis en cémo es de dificil no imponer topes a las tasas de interés cuando se estd bajo
presién social o politica. Algunos paises que quitaron los controles los volvieron a reimplantar después.
Otros paises han derogado o evitado imponer topes a las tasas de interés, optando en cambio por un
conjunto de medidas disenadas para aumentar la competencia, aumentar la transparencia, o bajar los
costos de entrega del servicio. Otros han escogido subsidiar las tasas de interés de manera indirecta,
como a través de deducciones de impuestos para el individuo, bajando el costo de los fondos o permi-

tiendo descuentos tributarios para las instituciones.

La pregunta bdsica es si es posible apoyar el crecimiento del sector financiero para que las institucio-
nes financieras que atienden a los hogares y las empresas pobres puedan cobrar tasas de interés que sean

a la vez econdmicas y sostenibles.

Quienes elaboran la politica pueden optar por...

... aplicar topes a las tasas de interés o liberalizarlas. El argumento bdsico en contra de los topes a
las tasas de interés es que el costo superior de ofrecer micropréstamos (costos de operacién asi como de
aprovisionamiento y la constitucion de reservas) justifica una tasa de interés superior para el crédito. La
evidencia muestra que los prestatarios con frecuencia estin deseosos de pagar el interés més alto porque
es mds bajo que en los mercados informales y porque necesitan el crédito y la liquidez. En ese sentido, se
justifican tasas de interés mds altas. Un contraargumento comun es que las tasas altas reducen las pers-
pectivas de éxito para las microempresas afectando de manera adversa a los hogares pobres, sin importar
a quién se le paguen. Ademds, las tasas de interés mds altas también podrian esconder un bajo nivel de
eficacia. La liberalizacién de las tasas de interés presupone que la competencia de los nuevos entrantes
bajard los costos y, por consiguiente, las tasas de interés. El establecer las condiciones y acciones para
realizar este escenario requiere un conjunto mds complejo de medidas que emitir una sola directriz para

quitar los topes a las tasas de interés.

Las politicas que acarrean la actitud mds pesimista hacia un resultado de mercado justo implican
fijar limites superiores obligatorios sobre las tasas de interés. Asi, las leyes bancarias o las reglamentacio-
nes pueden darle al gobierno o al Banco central la autoridad legal para fijar la tasa mdxima para crédito
y la tasa médxima para depésitos. Juntas determinan la distribucién de la tasa de interés dentro de la
cual hay que cubrir los costos y ganancias, asumiendo que ambas tasas estdn a su maximo. La evidencia
muestra, sin embargo, que los topes a las tasas de interés lastiman a las personas pobres més de lo que
les ayudan, haciendo que los actores del mercado no quieran entrar en el mercado o contratar productos

y servicios existentes.
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El caso mds optimista con respecto a la respuesta competitiva para establecer las tasas de interés es
la liberalizacién total. Los defensores normalmente acoplan el llamado para la liberalizaciéon de las tasas
de interés con un llamado para politicas fuertes en favor de la competencia. De hecho, las politicas de
competencia se garantizan en cualquier caso, tal como se anota anteriormente, aunque la respuesta
de las empresas potencialmente competitivas, a las oportunidades en un mercado con una historia de
fuerte intervencién del estado, es entendible que sea provisional. Lo que es dificil predecir es el nivel de
respuesta que debe esperarse cuando finalmente se presenta la oportunidad para un ambiente verdade-
ramente liberalizado. Esto podria presentar un dilema en el que los potenciales entrantes esperan ver si
la politica durard, mientras el gobierno espera ver la respuesta del suministro. En algin punto, el gobier-
no puede perder la paciencia y validar el miedo del mercado volviendo a imponer los controles porque

la nueva competencia no surgié como se anticipaba o tan rdpidamente como se habia pensado.

...exigir la transparencia total de las tasas de interés, los cargos y otras obligaciones del prestatario
e informar plenamente sobre la eficacia de las operaciones de las instituciones financieras. Las leyes
sobre la verdad en las actividades de crédito, o medidas voluntarias que cumplen el mismo propésito,
les permiten a los clientes apreciar el costo total de solicitar un crédito, fortaleciendo sus posiciones
de negociacién. Los informes sobre la eficacia de las operaciones permiten hacer la comparacién y el
“benchmarking” entre las instituciones, reforzando asi el incentivo de bajar los costos de operacién si

efectivamente hay ineficacias que pueden corregirse y pasarse a los clientes.

... apoyar el disefio cuidadoso de los subsidios, de tal manera que se reduzcan al minimo las distorsio-
nes y para asegurar la transparencia y el logro de los resultados deseados. Tal como se indicé anterior-
mente, un uso de los subsidios que se considera “inteligente” y que puede ayudar a reducir los costos del
microcrédito, es enfocarlos a financiar el arranque de instituciones nuevas para cubrir la capitalizacién,
las innovaciones y la expansién a nuevas dreas y las deficiencias operativas. Otra opcidn es usar los sub-
sidios para bajar algunos componentes de los costos no financieros en un entorno donde hay bastante
competencia, divulgacién, y vigilancia publica para garantizar que los ahorros en los costos se les van a
pasar a los clientes. El gobierno podria entonces apuntar a un subsidio que redujera el componente de
costo y ponerlo a disposicion exclusivamente de todos los miembros de la clase de instituciones desea-
da. Este punto de vista presume la existencia de una infraestructura de vigilancia apropiada, y con esta
estrategia el gobierno podria dejar las tasas de interés sin control y apoyar un sector de IMF dependiente
y subsidiado. Tal como se anota en el Capitulo V, sin embargo, el debate alrededor del problema de si
los subsidios indefinidos para bajar las tasas de interés en el microcrédito es un uso sabio del subsidio o

no, todavia estd muy lejos de resolverse.

. reconocer que se requiere de un complejo conjunto de medidas para bajar las tasas de interés
basadas en el mercado. Quienes elaboran la politica necesitan reconocer que las tasas de interés se en-
cuentran interconectadas con otras medidas, particularmente a los niveles institucionales y operativos.
Estos incluyen: problemas de competencia (la entrada al mercado y las reglamentaciones), el acceso a'y
el costo de los fondos (desarrollo del mercado financiero), los altos costos de una mala infraestructura de
comunicaciones, y aumentar la eficacia a nivel institucional (a través de, por ejemplo, la simplificacién
de la evaluacién del préstamo, nueva tecnologia para los sistemas de informacién a la gerencia y trans-

ferencia de los pagos, capacitacidn, etc.). El fortalecimiento de la educacién financiera de los clientes,
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tal como se discute a continuacion, también puede ser importante, y los subsidios inteligentes pueden

ayudar atin mds a reducir el costo de proporcionar el servicio.

Conjunto de opciones 3
éComo acomodar la infraestructura financiera para las
finanzas incluyentes?

La “infraestructura financiera,” como el nombre lo implica, es el conjunto de servicios auxiliares
de los cuales depende el sistema financiero de cualquier pais para sostenerse. Ayuda a las instituciones
financieras a hablar de manera eficaz entre si a través de los sistemas de informacién y de comunicacién;
también les permite pasar dinero e instrumentos financieros de manera segura y rdpida a través de los
sistemas de pago y de liquidacién. Reduce los riesgos de prestar al sector no financiero a través de la
central de crédito, los registros de propiedad y los procesos de quiebra, y de prestarse entre si a través de
las auditorias externas y de las calificaciones de crédito institucionales. También funciona para reducir el
riesgo al sistema en general, proveniente de dificultades financieras de miembros individuales a través de
la reglamentacién y la supervisién prudencial, teniendo a los Bancos centrales como los “prestamistas de
ultimo recurso” en emergencias financieras nacionales. Finalmente, la investigacion y el desarrollo sobre
innumerables aspectos de las operaciones financieras y las innovaciones son un interés y una preocupa-
cién compartidos para todo el sector financiero, ya que asegura una corriente continua de profesionales

bien capacitados en los diferentes aspectos de la entrega de servicios financieros.

Por lo tanto, construir una infraestructura financiera fuerte y eficaz es una parte esencial del desa-
rrollo del sector financiero en los paises en vias de desarrollo, y aplica ipso facto a esas partes del sector
financiero que proporcionan servicios a los pobres y a los hogares de bajos ingresos y a las empresas

micro, pequenas y medianas.

Quienes elaboran la politica pueden optar por...

... darle prioridad a esos elementos de la infraestructura financiera que son esenciales en la gestién
del riesgo y en reducir los costos de la transaccién. El fortalecimiento de las agencias de crédito
y de la informdtica son dreas clave de enfoque. La tecnologia de la informacién y la comuni-
cacién tiene una importancia constante y creciente y su desarrollo y evolucién estd cambiando

radicalmente el paisaje del sector financiero.

Normalmente se argumenta que un ambiente habilitador que fomente la competencia y la
competitividad de los Bancos les brindard oportunidades a los empresarios para crear un cen-
tro de crédito como un servicio independiente al cual se subscribirian los Bancos. Recopilaria
y proporcionaria historias de crédito consolidadas de los prestatarios basadas en informacién
proporcionada por los subscriptores. Sin embargo, puede ser que una compafiia tenga una por-
cién mayor del mercado crediticio y esté menos interesada en establecer un centro de crédito
independiente. Esto se debe a que proporcionaria la mayoria de la informacién y sus competi-
dores pequefios obtendrian gran parte del beneficio. Alternativamente, las compafias bancarias
individuales podrian reunirse para formar una asociacién de industria y crear la infraestructura

como un proyecto comun, compartiendo el costo, pero quizds excluyendo a los que no son
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miembros de acceder a la informacién. En algunos paises, el Banco central ve como su prer-

rogativa el establecimiento de centros de crédito, y los Bancos participardn si es obligatorio.

... apoyar el establecimiento de fondos de garantias. Al punto que se ajusten para una evaluacién
injusta del mercado sobre el riesgo, los fondos de garantias se pueden considerar como una
correccién al fracaso del mercado. Los esquemas de garantia crediticia pueden ser eficaces para
promover cambios sostenibles en el comportamiento del prestamista. Esto puede llevar a la
profundizacién del sector financiero, en particular cuando se encuentran presentes las condi-
ciones que se requieren para el éxito como un entorno bancario abierto, competitivo, un sector
comercial dindmico y en ampliacién y un alto grado de transparencia entre los participantes

del mercado.

También pueden disenarse fondos de garantias para aumentar el acceso de las IMF y otros
proveedores de microcrédito a los fondos comerciales. Estos fondos pueden fomentar socie-
dades duraderas entre los proveedores de microfinanzas y las instituciones financieras. Algunos
analistas ven a los fondos de garantias que apoyan los préstamos a las IMF como un instru-
mento mejor que las garantias para los préstamos al detal a empresarios micro y pequenos.
Los mecanismos de garantia sirven mejor como aceleradores, no como impulsores, de la pro-
fundizacién del sector financiero y, como se indicé anteriormente, se deben evaluar con regu-
laridad en términos de sus efectos sobre la calidad del crédito. También se pueden disefar en

base a un porcentaje decreciente justificado hasta que ya no se necesite la garantia.

... proporcionar rutas para que las IMF se vinculen a la infraestructura atendiendo a las instituciones
financieras mayores. Esto abre una oportunidad para que las iniciativas conjuntas publicas y
privadas actualicen y adopten sistemas compatibles de tecnologia de informacién y de comu-
nicaciones. Incluye el acceso al sistema de pagos y liquidacién. La inclusién en la corriente
principal del sector financiero exige que los proveedores de servicios financieros que no son
Bancos sean reconocidos como entidades que tienen normas profesionales compatibles con el

sistema bancario.

... enfocar mds atencion en el desarrollo de principios y pautas contables, la divulgacién piblica
de la informacién y normas de transparencia, y auditoria. Estas son una base importante para
una mejor gestién interna y para la evaluacién externa. Ademds, las evaluacién de las agencias
calificadoras independientes y del centro de crédito son herramientas importantes de las que
dependen prestamistas e inversionistas para proporcionar una evaluaciéon del riesgo creible.
Ademds, la aplicacién de herramientas de supervision se facilita si los sistemas de informacién

de los proveedores de servicios financieros son buenos.

... fijar las normas para la provisidn de servicios a través del sector privado o proporcionar el servicio
a través del sector publico. Dada la gama y la complejidad de la infraestructura de la industria
financiera, algunos servicios son mejor proporcionados por el sector piblico y otros son mane-
jados mds eficazmente por el sector privado o a través de sociedades privadas-putblicas dénde
los proveedores del sector privado siguen las normas fijadas por el gobierno. Algunos pueden
requerir de un subsidio continuo, particularmente aquellos que son considerados “bienes pu-

blicos”, como la capacitacién y la construccién de capacidades. Otros, como los centros de
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crédito o el desarrollo de tecnologia de comunicaciones, pueden tornarse autosuficientes rapi-

damente en una base de cargo por servicio.

La mayoria de los paises todavia tienen que construir el rango de infraestructura financiera
requerido para apuntalar y hacer menos arriesgado y mds eficaz el apoyo de las instituciones
financieras que se enfocan en aumentar el acceso de las personas pobres y de bajos ingresos a los
servicios financieros. A este respecto, una estrategia que mira hacia el futuro buscarfa ampliar
la infraestructura financiera del pais para incluir instituciones que atienden personas y empre-
sas pobres y de bajos ingresos. Muchas de las necesidades de este sector son muy parecidas a
las necesidades del sector financiero en general, aunque hay también que algunas necesidades
especializadas tales como asegurar que los auditores entiendan aspectos especificos de las op-
eraciones de las IME. Como las finanzas incluyentes ven el microcrédito como un trampolin al
crédito principal, quienes elaboran la politica deben preocuparse de que exista la infraestruc-
tura del mercado financiero, para graduar e integrar a los prestatarios y ahorradores pobres y de

bajos ingresos, sin tropiezos en la corriente financiera principal.

Es implicito en esta discusién que a menudo también se requieren esfuerzos para fortalecer
la infraestructura financiera global del pais. Por ejemplo, si el sistema de derecho comercial y
la capacidad de los tribunales son débiles, son débiles para la corriente principal asi como para
las microfinanzas. Si las leyes de confidencialidad permiten ocultar la corrupcidn en las institu-
ciones financieras de la corriente principal, también la ocultardn en las IME. Si el sistema de

pagos es lento para los Bancos principales, s6lo serd més lento para las transacciones de IME

Finalmente, aunque la infraestructura financiera global debe ser finalmente autofinanciada
por la industria a través de los cargos a sus clientes y empresas, hay un papel para el apoyo
publico. Segiin CGAP, una de las lecciones aprendidas que deja la experiencia es que: “Puede
que se requieran algunos subsidios permanentes para apoyar la infraestructura financiera, so-
bre todo aquellos que claramente aceleran el desarrollo de mercados de servicios de apoyo o
son considerados bienes publicos (v.g., el establecimiento de redes nacionales y regionales o
programas de investigacion de acciones)...cualquiera que sea la intervencidn, el apoyo de los
donantes debe enfatizar la propiedad local para justificar la existencia permanente del servicio

después de que se acabe el apoyo de los donantes” (CGAPD, 2004, pags. 15y 16).

Conjunto de opciones 4
¢Qué deben hacer los reguladores y supervisores para
fomentar la inclusién financiera?

Las metas primarias de la reglamentacién y supervision del sistema financiero son asegurar la entereza y
estabilidad del sistema financiero y asegurar que el sistema de pagos funcione de manera segura y eficaz.
También busca proteger a los clientes de los Bancos comerciales asegurados y algunas otras instituciones
financieras contra las pérdidas, previniendo su fracaso y el fraude o el comportamiento oportunista de
la gerencia. Mds recientemente, las autoridades reguladoras también se han enfocado en contribuir a
la seguridad publica combatiendo el lavado de dinero y la financiacién del terrorismo. Llevan a cabo

todas estas funciones estableciendo las reglamentaciones que deben ser seguidas por las instituciones



Capituloe VII: Asuntos de la politica y opciones estratégicas 165

financieras individuales de diversos tipos y examinando a las que se encuentran bajo su esfera de accién

para ver su adhesién a las reglas.

Tradicionalmente, las reglamentaciones no han rastreado el estado de acceso a los servicios
financieros de diferentes grupos de la poblacién ni han buscado aumentar el acceso como una
de sus metas de la politica. Pero, jesto debe hacer parte del mandato de los reguladores y su-

pervisores?

Quienes elaboran la politica pueden optar por...

... integrar el acceso en los objetivos de reglamentacién y supervisién y en las pricticas de super-
visién. Los gobiernos y la legislacién deben pedirle a sus reguladores y a las autoridades de
supervisién jugar un papel proactivo aumentando el acceso con el tiempo a través de una
evaluacion explicita del impacto de las reglamentaciones sobre aumentar o limitar el acceso y,
mds aun, a través de la aplicacién de reglamentaciones en favor de la inclusién y las précticas

de supervision.

... instruir a todas las instituciones financieras supervisadas para que recolecten e informen datos
sobre el uso de los servicios financieros. Las autoridades podrian usar estos datos para monitorear
y animar la expansién de los servicios para los grupos desatendidos. Una politica mds polémica
serfa dirigir un porcentaje minimo del crédito bancario hacia los clientes desatendidos, una

préctica que algunos paises siguen.

... tratar las microfinanzas como una linea comercial a través de toda la gama de instituciones finan-
cieras y supervisar las microfinanzas como una clase de activos emergente. Esto significa permitirle
a toda la gama de instituciones financieras ofrecer servicios de microfinanzas, tratando asi las
carteras de microfinanzas como una clase de activo en lo que se refiere a los productos permiti-

dos, la categorizacién del riesgo, las reservas y los requisitos de aprovisionamiento.

... reevaluar el riesgo otorgando crédito a los desatendidos y a las instituciones que los atienden. Los
reguladores podrian volver a examinar el perfil de riesgo del microcrédito y de las finanzas de
empresa pequena a la luz de las experiencias y en contextos comparables a los de su pais. En
esta visién, la expectativa es que los reguladores hayan juzgado el riesgo como si fuera mayor
a lo que realmente es. Una evaluacién corregida permitirfa la reduccién de la ponderacién del
riesgo para los requisitos de suficiencia de capital y de otras restricciones de reglamentacién

para la expansién de estas formas de crédito.

... diferenciar entre dénde se pueden relajar las restricciones de reglamentacién y dénde deben ser
mis duras debido al riesgo. Las reglamentaciones y las pricticas de supervisién a veces pueden
desanimar innecesariamente el suministro de crédito a las personas pobres a nombre de prote-
ger a los depositantes. Se pueden introducir ajustes en favor del acceso en el régimen regulador,
incluyendo procedimientos expeditos de autorizacién, bajando las necesidades minimas de
capital cuando son excesivas, demostrar la calidad de la cartera como sustituto para la garantia
prendaria tradicional, apertura para la aprobacién de nuevos productos y sistemas de entrega
innovadores, requisitos simplificados de elaboracién de informes y aprobaciones de sucursales

mds ripidas. No obstante, es esencial la aplicacién estricta de reglamentaciones en las dreas
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clave para asegurar la solidez financiera, tal como administrar pruebas estrictas de “adecuado
y apropiado” para la gerencia y las juntas directivas, demostrando un desempefo sélido en
el crédito antes de recibir permiso para movilizar ahorros, aplicando estrictamente los req-
uisitos tempranos de suficiencia de capital y aprovisionamiento, implementando requisitos
conservadores para la liquidez, evitando desigualdades de dinero, y llevando a cabo rigurosos
procedimientos de auditoria interna y externa. La habilidad y capacidad de supervisar son una

condicién previa para la entrada al mercado de las instituciones que reciben depdsitos.

. ajustar las précticas de supervisién y reforzar la capacidad de supervisién. Los requisitos para
la presentacién de informes se pueden simplificar para alinearlos con las metodologfas de la
institucién financiera y con los procedimientos de auditoria que reflejan la naturaleza de la
estructura financiera de la institucidn supervisada. La capacidad de supervisién, aunque débil
en general en muchos paises, puede reforzarse. Al mismo tiempo, es critico reconocer que debe
haber disciplina a nivel institucional y de industria para hacer el trabajo de supervisién de

manera eficaz.

... ejercer prerrogativas nacionales en la aplicacién de las normas internacionales. Quienes elaboran
la politica pueden optar para enfocarse en lo que las normas internacionales pueden hacer para
fortalecer sus sectores financieros. Lo mds importante es que quienes elaboran la politica deben
trabajar para aplicar los Principios Centrales de Basilea en la Supervisién Bancaria y adaptar
e implementar Basilea II y los requisitos contra el lavado de dinero en su contexto nacional.
Al mismo tiempo, pueden hacer cabildeo para hacer que estas normas sean mds sensibles a las

preocupaciones de inclusién financiera.

La reglamentacién y la supervisién afectan el punto hasta el cual el sistema financiero es en
conjunto, mds o menos inclusivo. Con la debida consideracién a la estabilidad fundamental y
a los objetivos de proteccién del consumidor de procesos de reglamentacion, los reguladores y
supervisores pueden a veces ajustar las reglamentaciones y las herramientas de supervisién para
tomar bien en cuenta su impacto en la inclusién financiera. Esto significa, tal como se indicé
anteriormente, las dos metas tradicionales de la reglamentacién prudencial —las seguridad de
los fondos depositados en las instituciones financieras reguladas, y la estabilidad del sistema
financiero en conjunto— deben complementarse por una tercera meta: lograr amplio acceso
a los servicios financieros. Los riesgos son altos porque el marco regulador tiene un efecto
comprobado sobre el grado de alcance de los proveedores de servicios financieros que ofrecen

ahorro, préstamos, y otros servicios a los desbancarizados o sub-bancarizados.

Conjunto de opciones 5
éCémo promover la proteccién del consumidor?

El concepto de “tratamiento justo” es complejo pero basico para la sociedad civil. De una parte, el trato justo
incluye la ausencia de discriminacién personal. El tratamiento justo también trae consigo el trato honrado
entre el proveedor de servicios y el cliente. Incluye el suministro de informacién apropiada por ambas partes de

una transaccion financiera, teniendo cada parte la capacidad de llegar a una decisién financiera informada.
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Las politicas a favor del consumidor se enfocan en ambos lados del mercado —el comprador
y el vendedor—, y buscan fomentar una relacién mds informada y justa. Buscan un equilibrio
entre la educacidn, la proteccidn, los derechos y las obligaciones del consumidor y el impacto
que todos ellos tienen sobre el precio, la competencia y la expansién continuada de los servicios
financieros. Las opciones politicas se enfocan en las iniciativas de alfabetizacién financiera asi

como la regulacién de la relacién entre el comprador y vendedor a diferentes grados.

Quienes elaboran la politica pueden optar por....

...“permitir que el comprador tenga cuidado”. Esta opcién minimalista es considerada a menudo
como en contra del consumidor. Le brinda poca proteccién al consumidor a menos que se com-
bine con iniciativas eficaces y difundidas de educacién financiera. La efectividad de este enfoque
depende de la disponibilidad de informacién, el nivel de educacién financiera del cliente y el nivel

de competencia.

... aumentar la informacién al consumidor. Esto incluye establecer una ley sobre la verdad en las ac-
tividades de crédito o normas de transparencia para publicar las tasas de interés y otros cargos. Esta
opcién les exige a quienes elaboran la politica, establecer las normas para fijar los precios de una man-

era transparente pero no los precios mismos.

...invertir en iniciativas de educacién financiera. La habilidad de los individuos y de las empresas de usar
las finanzas de manera segura y eficaz, depende en parte de su grado de educacién financiera. Una alta
alfabetizacién les animarfa a comparar las alternativas de que disponen. Los clientes financieramente
instruidos, estdn en una posicién mds fuerte para juzgar sus necesidades de crédito, seguros y otros

servicios financieros, y tener acceso a ellos en mejores términos y protegerse contra el abuso.

... insistir en que la industria financiera minorista tome acciones para proteger a los clientes. A las
instituciones financieras se les puede exigir disefiar sus propios c6digos y pricticas de conducta
a favor del consumidor o desarrollarlos en una asociacién de industria y prometer seguirlos.
Quienes elaboran la politica pueden jugar un papel clave en fijar las normas para dichas prome-
sas a través del didlogo con las instituciones financieras y sus asociaciones. Las instituciones
financieras también pueden crear un defensor del pueblo de la industria para censurar pricticas
que violan el cédigo de industria y/o establecen un mecanismo de arreglo de conflictos dentro

de una asociacién gremial.

... fomentar el establecimiento de una autoridad de vigilancia independiente. Dicha vigilancia im-
plicaria supervisar, repasar, publicar y poner a disposicién, de manera amplia, las calificaciones
anuales de las buenas practicas de la institucién financiera, asi como la informacién sobre las
quejas del consumidor y cémo fueron abordadas. El gobierno puede querer establecer una
agencia de proteccién del consumidor independiente de la industria de servicios financieros,
dentro de, o vinculado a la autoridad financiera reguladora que promoveria activamente la

educacién, proteccién y remediacién del consumidor.

Las opciones sobre el nivel de educacién y protecciéon del consumidor dentro del sector
financiero es importante porque pueden ayudar a hacer que los mercados funcionen mejor o

pueden socavarlos; pueden llevar a las autoridades a ignorar las pricticas abusivas o trabajar
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para eliminarlas; y pueden construir la confianza del consumidor en el sistema financiero o
pueden debilitarlo. Las politicas eficaces requieren transparencia en la relacién entre el compra-
dory el vendedor, y les brindan a los clientes la informacién y el entendimiento requerido para
acerse responsables de sus propias decisiones. Cuando se hacen promesas de tratamiento justo
h bles d d Cuando se h de trat t t

a los consumidores, deben estar respaldadas por una ejecucién creible e imparcial.

Conjunto de opciones 6
¢Cudntas instituciones financieras y de qué tipos?

El caso para un alto grado de diversidad en los tipos de instituciones financieras se basa en dos consi-
deraciones primarias: amplian el acceso a las poblaciones “desbancarizadas”, y también dan alternativas
a los clientes. La diversidad en las instituciones financieras también contribuye a la competencia en lo
que se refiere al servicio y a la fijacidn de precios, y aumenta la variedad y la calidad de los productos
disponibles. Ademds, debido a sus diferentes modalidades y riesgos de operacién, un universo diverso
de instituciones financieras puede ser un colchén contra la volatilidad de los mercados financieros, y, de

hecho, parte de una estrategia para promover la flexibilidad del sector financiero.

Algunas instituciones financieras son menos exitosas que otras en cualquier entorno de
pais dado. Cuando el sector financiero requiere de vigilancia oficial, surgen preguntas sobre si
debe haber limites a la diversidad de instituciones y, en ese caso, de qué naturaleza. Ademds,
algunas formas institucionales presumen subsidios del gobierno, y quienes elaboran la politica
pueden desear reubicar los recursos presupuestarios en otra parte, haciendo que esa instituci-
6n ya no sea viable. Quienes elaboran la politica han tenido que considerar por lo tanto si es-
trechan o amplian los tipos de proveedores de servicios financieros en sus mercados. También
han debido decidir qué requisitos fijar en términos de tamano y de actividades permitidas de

cada tipo de institucién.

Quienes elaboran la politica pueden optar por...

. asegurar que no haya barreras para la entrada de nuevas instituciones o para la expansién de
instituciones legitimas que puedan agregar servicios financieros a un segmento més amplio de la
poblacién. Esta opcidén requiere que las autoridades estén abiertas a la idea de nuevos tipos de
proveedores entrando en su drea de mercado. También fomenta la apertura a alianzas estratégi-
cas innovadoras y relaciones de agencia entre los proveedores existentes. Mds aun, les exige a
quienes elaboran la politica, que examinen el capital minimo y los requisitos de propiedad y
las restricciones de expansion de las sucursales en los proveedores existentes. Ejemplos de esta
opcién son la expansién de Bancos rurales pequenos para aumentar el acceso en las comu-
nidades, y permitiéndole a las IMF brindar servicios minoristas a los clientes pobres, como
agentes de instituciones comerciales mas grandes. Normalmente se requiere una evaluacién de
la capacidad de supervisién actual al ampliar el nimero y el tipo de instituciones, siguiendo el

principio de “no regule lo que no puede supervisar.”

... disefar nuevas formas legales para aumentar el alcance. No es probable que un solo modelo

institucional tenga la flexibilidad que se requiere para responder a los diferentes segmentos del
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mercado en las diferentes situaciones. La necesidad de un conjunto diverso de instituciones,
estructuras, y enfoques les exigen a quienes elaboran la politica examinar los marcos legales, de
reglamentacién y de politica existentes (por ejemplo, para las cooperativas, los Bancos rurales,
las organizaciones de sélo crédito, y las estructuras legales para transformar las ONG en institu-
ciones financieras formales) para determinar si la diversidad de organizaciones permitida por la

ley atiende el mercado adecuadamente.

Una estrategia para un enfoque legislativo que le permita a las instituciones financieras minor-
istas cambiar su estructura formal es las licencias y la reglamentacién por “niveles”. Las categorias
institucionales pueden definirse en la legislacién y pueden fluctuar desde organizaciones de mi-
crocrédito pequenas para las cuales el registro y los informes son los tinicos requisitos para tener
permiso para prestar, hasta Bancos formales que ofrecen servicios de microfinanzas que se rigen por
la ley bancaria. Luego se fijan los pardmetros de reglamentacién para que cada nivel coincida con el
grado de riesgo engendrado por el rango de productos ofrecidos. Las licencias y la reglamentacién
por niveles definen a las organizaciones por la naturaleza de los productos y servicios ofrecidos y su
base de clientes designada. Quienes elaboran la politica han optado por marcos de reglamentacién
en niveles que permiten la variedad y hacen énfasis en la reglamentaciéon no prudencial para las op-
eraciones pequefias. Los marcos de reglamentacién y de licencias en niveles pueden usar las formas
institucionales existentes, tales como asociaciones, ONG y cooperativas, o pueden crear formas

nuevas, por ejemplo, IMF con licencia, Bancos rurales y Bancos especializados.

...consolidar el niimero o tipo de instituciones. Muchos paises han introducido requisitos para
consolidar el sector financiero exigiéndole a las ONG convertirse en establecimientos bancarios
profesionales u obtener licencias o permisos si buscan seguir otros objetivos y lineas de negocio.
En otros paises, las autoridades bancarias han optado por cerrar los Bancos, los han reformado
o han privatizado aquellos que dependen de presupuestos del Estado. La ventaja de la consoli-
dacién es que las instituciones mds grandes pueden aprovechar mejor las economias de escala y
el alcance. Ademds, pueden ser una combinacién mejor entre el nimero de instituciones a ser
supervisadas y la capacidad de supervisién. La desventaja es que si se cierra una opcién legal sin
establecer otra, o si se cierra un Banco sin que otros entren al mercado, el acceso y la compe-

tencia pueden realmente disminuir.

Por ejemplo, preocupados sobre la proliferacién de ONG que brindan servicios financieros,
algunos de los que elaboran la politica han optado por restringir las formas legales que estas
instituciones pueden usar sin establecer alternativas. Esto generalmente tiende a restringir el
acceso a menos que otras organizaciones estén deseosas y sean capaces de entrar en el mercado
y llenar la brecha. Otros paises han optado por establecer nuevos marcos legales y de reglamen-
tacién que permiten nuevas formas institucionales. Algunos de estos nuevos marcos formalizan
las operaciones de las ONG como Bancos especializados o compafifas financieras. La gama de
productos y servicios estd restringida al nivel de la licencia, y los requisitos de capitalizacién

dependen del tamafio de la operacién vy si se ofrece o se contempla la captacién de depésitos.

El primer elemento en la consideracién de si se amplian, se transforman o se consolidan

los tipos permitidos de instituciones financieras es el marco legal y de reglamentacién establ-
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ecido, y cudnto desean revisarlo y cambiarlo quienes elaboran la politica. Cualquier revisién
es filtrada por el contexto nacional y los tipos de formas organizacionales existentes. A esto se
agregan juicios sobre cudn bien atienden las instituciones y los marcos existentes a las personas
pobres y de bajos ingresos. ;La capacidad minorista es adecuada? Si no, ;una ventana de licen-
cia facilitarfa una nueva entrada? ;Si todavia hay capacidad inadecuada, una entrada extranjera

facilitada traeria las habilidades y la capacidad institucional necesarias?

;Una mayor diversidad de la forma organizacional promoveria un mayor acceso de los po-
bres a los servicios financieros o demostraria principalmente ser una carga para las autoridades
de supervisién? La respuesta en cada pais es diferente. De una parte, es poco realista esperar que
una forma legal pueda atender toda la gama de personas pobres y de bajos ingresos con la var-
iedad de productos y servicios que requieren para proteger sus activos y crear riqueza. Por otro
lado, crear nuevas formas de organizaciones acarrea riesgos y costos, lo mismo que mantener
esas organizaciones que tienen un mal desempefo. Es, sin embargo importante, mantener esta
pregunta ante quienes elaboran la politica, porque el entorno politico y econémico estd sujeto
al cambio y asi la respuesta a la pregunta puede cambiar con el tiempo. La revisién periddica y
el didlogo sobre las diversas formas institucionales y su desempefio, en el contexto de preguntar
qué tan bien atiende el mercado sus funciones econdémicas y sociales, forman parte importante
del esfuerzo para aumentar el acceso de las personas pobres a los servicios financieros de una

manera sostenible y segura.

Conjunto de opciones 7
éComo se puede construir “acceso” a la politica del
sector financiero?

Si los actores interesados nacionales optan por un enfoque mds o menos intervencionista,
los gobiernos tienen un papel importante que jugar construyendo sectores financieros incluy-
entes. Esto es verdad incluso en esos casos donde las IMF se desarrollaron con éxito sin mucha
intervencién gubernamental. Con la madurez de muchas IME, el aumento en la movilizacién
del ahorro, y la inclusién de las microfinanzas en los mercados financieros locales y globales, la
agenda de la politica y los roles correspondientes para los gobiernos y otros actores nacionales

interesados en este sector, estdn cambiando rdpidamente.

Los gobiernos influyen en el desarrollo del sector financiero de manera importante. Pueden
organizarse mds o menos eficazmente para asegurar que sus roles, politicas y acciones sean
coherentes, efectivas, y eficaces. Un gobierno comprende un conjunto diverso de ministerios
y autoridades. ;Cémo se debe organizar mejor su esfuerzo colectivo para habilitar, fortalecer y

hacer avanzar sectores financieros mds incluyentes?

Quienes elaboran la politica pueden optar por...

. organizar varios programas en multiples ministerios. Este es el arreglo mds comin, ya que
las diferentes politicas enfocadas en el gobierno introducirian independientemente iniciativas

financieras como parte de sus mandatos sectoriales. Estas iniciativas incluyen, por ejemplo, la
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agricultura, la industria, los servicios sociales, la vivienda, y el desarrollo urbano. Aunque este
tipo de enfoque descentralizado deja espacio para que los campeones de los clientes de cada
programa presionen en busca de recursos, el paisaje financiero se desordena cuando hay difer-
entes instituciones financieras que tienen bases de clientes, enfoques y mandatos traslapados.
La coordinacién puede ser dificil y puede resultar una politica fragmentada. Igualmente, no se

aconseja la dispersién de funciones de supervision.

. reunir todas las iniciativas de finanzas incluyentes bajo la autoridad de un ministerio u oficina.
Dicho ministerio u oficina se enfocarfa en el desarrollo econémico y el alivio de la pobreza. Esta
es una prictica comun. Este enfoque le permite a un campedn politico de finanzas incluyentes,
enfocado, surgir en el gobierno habilitando también la consolidacién de programas diferentes.
Esto con frecuencia reduce los costos operativos y administrativos y fortalece la coherencia
entre los diferentes programas. La desventaja es que este enfoque tiende a aislar a las microfi-
nanzas y a los programas de financiacién relacionados como un sector financiero separado y
desigual para las personas pobres y de bajos ingresos, diferente al sector financiero para todos

los demds. También puede disminuir el pensamiento creativo y la innovacién.

... desarrollar una estrategia integral de desarrollo del sector financiero asignando la responsabilidad
por la implementacién de la politica al ministerio o a la oficina responsable del desarrollo del sector
financiero. Esta opcidn ve las microfinanzas como las “finanzas” y el crédito y el ahorro como
parte de las actividades bancarias. Lo anterior se basa en la idea que no existe un caso fuerte
para que ninguna institucién financiera especifica quede por fuera de la corriente principal
debido a la pobreza de sus clientes. Esta opcién defiende el fortalecimiento de la coherencia
en el desarrollo de la politica financiera, creando de manera notable un ambiente de politica
habilitadora con roles apropiados que se atribuyen al ministerio de las finanzas y a las autori-
dades de reglamentacién y supervisién. Tiene la desventaja de diluir preocupaciones especificas

relacionadas con las microfinanzas y preocupaciones relacionadas con el alivio de la pobreza.

El poder escoger alguna de estas opciones requiere combinar la l6gica de la politica adminis-
trativa y substantiva, de una parte, con la l6gica politica en cada pais especifico, de la otra. Cémo
se lleva a cabo el andlisis del sector financiero (relacionado en parte a quién lo dirige), determina

su cobertura en términos de los asuntos, cémo se enmarcan los asuntos y quién participa.

Es importante que un amplio rango de actores interesados y practicantes participen en las dis-
cusiones de desarrollo de la politica a nivel nacional, tanto para la informacién que pueden pro-
porcionar y para sus puntos de vista sobre qué funciona y qué no. La participacién eficaz y el
“convencimiento” de los actores interesados pertinentes no sélo refuerza la comprension, sino que
también garantiza una mejor politica y un mejor monitoreo de su implementacién. El compromiso
de multiples actores interesados también ayuda a aumentar el conocimiento de quienes elaboran la
politica lo que los hard mds conscientes de la importancia de las finanzas incluyentes para lograr sus
mds amplias metas politicas y de desarrollo, particularmente si se puede enfatizar el valor del alcance

a los segmentos desatendidos de la poblacién. La construccién de consenso no es una frase ociosa.

Ellevantar el perfil politico de las finanzas incluyentes es realmente una espada de doble filo.

Aunque es importante para mejorar la elaboracién de la politica, también puede tentar a los
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lideres politicos a tomar las decisiones politicas mds por ventaja politica a corto plazo que por

desarrollo de finanzas incluyentes a largo plazo.

Finalmente, los donantes tienen que desear escuchar y responder a las prioridades nacion-
ales en lugar de presionar por lograr sus propias agendas. Hay mucha actividad en la comu-
nidad de los donantes alrededor de la promesa de coordinar mejor las politicas de ayuda. Las
microfinanzas ha sido un enfoque particular del esfuerzo para examinar las practicas de los
donantes y hacerlas mas coherentes. El liderazgo global puede contribuir a concretar la accién
de los donantes, pero al final, la coordinacién de los donantes es mucho mds eficaz cuando es
liderada por los mismos paises en desarrollo. El imperativo es claro para que cada pais en de-
sarrollo construya el consenso alrededor de una estrategia para construir finanzas incluyentes y
luego ingresar a mecanismos de responsabilidad conjuntos con los donantes que desean apoyar

esa estrategia a fin de poder monitorear eficazmente su implementacién coherente.

Conclusion

En conclusién, los paises en desarrollo no sélo necesitan disenar estrategias apropiadas para
aumentar el acceso a los servicios financieros por parte de todos los segmentos de la poblacién,
sino que también deben poder convertir sus estrategias en una politica eficaz y en implementa-
ciones. Esto también requiere que los gobiernos determinen las mejores maneras de organizarse
para la implementacién real. Esto incluye tanto el agrupamiento eficiente de programas de
acceso financiero y actividades dentro de la administracién gubernamental, como asegurar que
la atencién politica adecuada se enfoque en la inclusién financiera. También implica la coop-
eracién de toda una gama de instituciones financieras y la cooperacién eficaz de los socios de

desarrollo durante un largo plazo.



Capitulo VIII

EL DIALOGO COMO PRELUDIO A LA ACCION

“La Asamblea General...reconoce la importancia de que el microcrédito y los
servicios de microfinanzas alcancen escala y de usar el Afio [del Microcrédito]
como una plataforma para encontrar maneras de reforzar el impacto del desarrollo
y la sostenibilidad, compartiendo las mejores pricticas y las lecciones aprendidas.”

Resolucién 58/111, adoptada el 23 de diciembre de 2003

“Reafirmamos nuestro compromiso para erradicar la pobreza y promover un
crecimiento econdmico sostenido, un desarrollo sostenible y prosperidad global

para todos. .. Subrayamos la necesidad de accion urgente en todas partes, incluyendo
estrategias nacionales de desarrollo mds ambiciosas y esfuerzos respaldados por un

aumento en el apoyo internacional.”

Resultado de la Cumbre Mundial 2005 (Naciones Unidas, 2005, pdrrafo 19)

omo se enfatizé al principio, este Libro Azul busca ayudar a los actores interesados, a nivel de

pais, a comprometerse en una discusién colectiva que lleve a estrategias nacionales nuevas o

fortalecidas para construir sectores financieros incluyentes para el desarrollo. Dentro de cada
pais, los actores interesados clave deberdn compartir una visién comun de las finanzas incluyentes. Esto
quiere decir que hay que tratar tres dreas de preocupacidn: la integracion de las microfinanzas en el
sector financiero mds amplio; el respeto por el cardcter distintivo de las microfinanzas; y principalmen-
te, el enfoque en atender bien las necesidades de los clientes pobres y de bajos ingresos. De hecho, la
estrategia para la inclusién financiera debe ser un componente integral del plan de desarrollo del sector
financiero de un pais con el objetivo de apoyar el logro de las Metas de Desarrollo de Milenio (MDG
por su sigla en inglés) y de la meta de reduccién de la pobreza tal como se declara en la estrategia nacio-

nal de reduccién de la pobreza.

La amplia gama de actores interesados —con roles importantes para el gobierno y las autori-
dades de reglamentacién— puede contribuir a construir esta visién compartida y a desarrollar e
implementar una estrategia nacional. El disefio e implementacién de estrategias para construir
un sector financiero inclusivo con el fin determinado de brindar la oportunidad de continuar
con la coherencia, que a menudo no existe, en los procesos que surgen de maltiples iniciativas

independientes. Las estrategias respaldadas por la investigacién emprendida dentro del con-



174 La constucion de sectores financieros inclusivos para el desarrollo

texto nacional permiten el disefio de politicas pertinentes que se ajustan al estado particular de

desarrollo del sector financiero de un pais y la promocién de su calidad de inclusividad.

Preparando el terreno para el diglogo a nivel nacional

El material en los capitulos anteriores, que se basan en la experiencia internacional en una
amplia gama de paises y de escenarios institucionales, puede ayudar a los actores interesados
a construir su propio entendimiento de lo que se requiere para construir un sector financiero
inclusivo. Sin embargo, este material sélo sirve como un preludio para la consulta de mdltiples
actores nacionales interesados. En funcién del contexto nacional, los procesos para construir
sectores financieros incluyentes podrian formarse teniendo en cuenta los siguientes elemen-

tos:

Evaluacion

* Hacer un balance del estado de desarrollo y acceso del sector financiero. Una evaluacién del es-
tado actual de desarrollo del sector financiero y la naturaleza de los mercados financieros
es el punto de partida para la discusién. Esto incluye el grado de inclusividad y el estado
actual de acceso y uso de los servicios financieros. También debe incluir un avalto de un
experto para saber qué tan apropiados son el marco legal y regulador, la fuerza de los mer-
cados financieros y el desempefio de todas las instituciones. Entender la naturaleza y la
magnitud de la demanda de productos financieros dentro de las poblaciones pobres y de
bajos ingresos es un trozo de informacién fundamental que permite la consideracién de
qué productos y servicios puede requerir el mercado. Esto también puede sugerir el tipo
de organizacién que mejor puede proporcionar estos productos y servicios. Como observé
una organizacién de red internacional durante las consultas del Libro Azul: “Una postura
politica en favor de los pobres se debe basar en el conocimiento y entendimiento del sector
para evitar el riesgo de que un gobierno introduzca medidas que afecten el desarrollo de

las microfinanzas en vez de ayudarlo.”

* Andlisis de las restricciones. Obtener una comprensién completa de las restricciones y las
oportunidades para realizar esta visién es un paso fundamental en la construccién de una
estrategia nacional. ;Dénde estdn los cuellos de botella? ;Cudles son las restricciones? ;Qué
cambios se requieren? Estas restricciones pueden encontrarse a niveles de politica, legis-
lacién, reglamentaciones, y pautas. También puede haber restricciones en infraestructura,
comunicaciones, y tecnologia. Ademds, las limitaciones institucionales y humanas pueden
restringir gravemente el desarrollo del sector financiero. Cada una de estas dreas se puede
moldear mediante el desarrollo del sector financiero de la corriente principal y su infrae-
structura, el desarrollo institucional y humano general en un pais, y la habilidad de los

clientes de ejercer la demanda para los servicios financieros.

* Colaboracién con los socios externos. Esta colaboracién puede ser un medio importante de

reforzar la capacidad analitica y las opciones de politica de prueba contra los puntos de
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vista y experiencias internacionales y la practica legitima. Los Programas de Evaluacién

del Sector Financiero del Fondo Monetario Internacional y del Banco Mundial se estdn
convirtiendo cada vez mds en los vehiculos adecuados para evaluar las dimensiones del
“desarrollo” del sector financiero. Ademds, los actores interesados nacionales pueden desear
consultar las recomendaciones, las pautas y las conclusiones trazadas por las diferentes
instituciones y redes internacionales. Existen varias referencias importantes en la mejor

préctica internacional (véase el Recuadro VIII.1).

Movilizacién del apoyo técnico y financiero de los socios de desarrollo. Esta movilizacién per-
mite la construccién de trabajo analitico adicional y capacidad. Puede introducir inno-
vacién y ayudar a proporcionar financiacién para la infraestructura y las instituciones. Sin

embargo, no puede reemplazar la visién y el compromiso de las autoridades nacionales.

Cémo construir una vision, una politica y una estrategia compartidas

Movilizar a quienes elaboran la politica y a la amplia gama de actores interesados y fomentar
su propiedad de un proceso de didlogo. Un didlogo nacional debe incluir: ministros y fun-
cionarios de alto rango del gobierno; reguladores y supervisores; parlamentarios clave;
asociaciones del gobierno local y lideres; redes de microfinanzas y otras asociaciones
profesionales; toda la gama de instituciones financieras del sector puablico y privado
que buscan proporcionar servicios financieros incluyentes; académicos y expertos inde-
pendientes involucrados en dreas tan diversas como la alfabetizacién financiera y la in-
vestigacion financiera; instituciones que brindan servicios de infraestructura financiera;
y representantes de instituciones que hablan por las empresas pequenas y los hogares
usuarios de los servicios financieros. Finalmente, también se deben involucrar instituci-
ones financieras internacionales y agencias de donantes. Cada uno de estos grupos tiene
perspectivas y experiencias diferentes sobre los asuntos que se tienen a mano que deben
permitir un didlogo informado respaldado por hechos y conocimiento del sector finan-

ciero.

Cémo construir una visién compartida. Esta debe ser una visién de lo que serfa un sector
financiero nacional competitivo, diversificado e inclusivo en 10 afnos y mds. Los actores
interesados al nivel nacional deben definir cémo se verd el sector financiero del pais

comparado a donde se encuentra hoy.

* Andlisis de opciones de politica y formulacién de la politica. La estrategia nacional debe

construirse especificamente sobre una evaluacién y un andlisis claros de opciones de la
politica hechos especificamente a la medida de un contexto nacional particular. Estas op-
ciones se deben basar en la experiencia global y en las mejores practicas y deben basarse
en la consideracién fundamental del rol apropiado tal como se visualiza para el Estado.
La estrategia debe establecer las acciones que se requieren para resolver los problemas de

la politica, establecer los marcos politicos apropiados, y establecer politicas eficaces.
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Recuadro VIII.1
Documentos de referencia claves sobre las buenas practicas
internacionales en el acceso a las finanzas

Principios clave de microfinanzas (CGAP, 2004)

El CGAP desarrollé 11 principios clave de microfinanzas. Estos fueron endosados por los 31 donantes
miembros de CGAP y endosados ademds por el Grupo de Ocho lideres en la Cumbre G-8 el 10 de

junio de 2004. Encuentre mds informacién en: http://www.cgap.org/keyprinciples.html.

Construccion de sistemas financieros inclusivos: Pautas de los donantes sobre la buena practica
en las microfinanzas (CGAP, 2004)

Las pautas de los donantes sobre las microfinanzas proporcionan una guia prdctica para el personal
de los donantes sobre como interactuar mejor, y apoyar a los diversos actores en las microfinanzas. A
través de un proceso altamente participativo, que incluye los comentarios de 20 miembros donantes
de CGAP y otras 10 organizaciones e individuos de la sociedad civil, los autores buscaron equilibrar
todos los puntos de vista para actualizar las Pautas del Donante. Encuentre mds informacion en:

http://www.cgap.org/docs/donorguidelines.pdf.

Construccion de sistemas financieros domésticos que trabajan para la mayoria (Women’s World
Banking, 2004)

En abril de 2005, el Women’s World Banking convocé al Grupo Especialista sobre Mujeres y Finanzas
1994, del cual forman parte los miembros del Grupo de Asesores del Afo Internacional de Microcré-
dito. El resultado es Building Domestic Financial Systems that Work for the Majority, un documento
de consenso general que trata los logros primarios de los Ultimos 10 anos y los retos para los proximos
diez. También estableci6 la necesidad de construir sistemas financieros a nivel de pais que trabajan
para la mayoria pobre, las acciones clave que se requieren para construir capacidad minorista, los
papeles clave que los actores globales necesitan desempenar, la vision compartida del grupo para los
proximos 10 afos y las acciones clave para los préximos tres anos. Encuentre mds informacién en

http://www.swwb.org/English/PDF/Expert_Group_Booklet.pdf.
Acceso a la Resolucion de las Finanzas (World Savings Banks Institute, 2004)

En su Acceso a la Resolucién de las Finanzas, los miembros del World Savings Banks Institute hacen
un llamado a quienes elaboran la politica, para que faciliten el acceso a las finanzas a través del re-
conocimiento de la importancia de acceso a los servicios financieros, y su impacto en el crecimiento
econémico y la reduccién de la pobreza y el conjunto de politicas correspondiente. La Resolucién anima
el apoyo por la recoleccion y andlisis de informacion sobre los “desbancarizados” y por construir la edu-
cacién financiera, fortalecer la gobernabilidad corporativa y ampliar y refinar los arreglos institucionales.

Encuentre mds informacién en: http://www.savings-banks.com.
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* Reconocimiento de la variacién en las opciones de la politica entre los paises. Las opciones
de la politica cambian con el tiempo dentro de un pais. Esto puede deberse a los cam-
bios en el grado de desarrollo del sector financiero o a los cambios en las circunstan-
cias, gobiernos, u objetivos de la politica. En algunos escenarios con sectores financieros
menos desarrollados, los asuntos para debatir empiezan con amplias consideraciones de
la politica. En estos casos puede ser prematuro discutir una legislacién y una reglamen-
tacién especificas. En otros escenarios rurales, la politica puede enfocarse mds rdpida-

mente en medidas detalladas.

Implementacién

* Implementacién y revisién continua. Los gobiernos exigen compromiso, energfa, habili-
dades y espacio politico para implementar la politica. El cambio de politica tiene lugar
durante anos, no meses, y requiere que los actores interesados monitoreen los logros y
correcciones a medida que avanza el proceso. Los mecanismos y procesos que asumen la
revision, supervisién, y evaluacion regular de los planes nacionales de implementacién
son por lo tanto criticos para su éxito a largo plazo. La implementacién requiere de inver-
siones en las dreas estratégicas mds importantes: el desarrollo de un ambiente de politica
apropiada que incluya el ambiente legal y regulador, la “profesionalizacién” del sector
incluyendo el apoyo para el desarrollo de la infraestructura financiera y proveedores de

servicios financieros fuertes.

Consideraciones importantes del proceso

Ninguna de las partes puede desarrollar una estrategia nacional eficaz aisladamente. Los didlogos de los
multiples actores interesados que retinen al gobierno, al Banco central, a las autoridades de reglamenta-
cién y supervision, a toda la gama de instituciones financieras, a las asociaciones, a expertos académicos,
a la sociedad civil, a los donantes, a los inversionistas y al sector privado pueden facilitar la compren-
sién de las restricciones y el desarrollo de una estrategia nacional. Esta dimensién de multiples actores
interesados no se puede enfatizar de manera excesiva: es mds probable que el cambio de politica ocurra
cuando hay una masa critica de instituciones e intereses con las mismas preocupaciones, que desean
actuar juntas. El valor de la accién concertada deberfa eliminar las preocupaciones de competencia entre
los actores interesados. En las palabras de un participante en la Reunién Global del Libro Azul: “El

desarrollo del sector financiero es un proceso local con aceptacién y propiedad local.”

Al mismo tiempo, los ministerios de finanzas y los Bancos centrales tienen que ser el esce-
nario central. Esto se trata del desarrollo del sector financiero. El liderazgo nacional y el campe-
onato a los niveles mds altos del proceso son vitales. Debe haber un compromiso y una propie-
dad extensos tanto a nivel politico como técnico de los ministerios de finanzas, los ministerios
de linea, los bancos centrales y los supervisores bancarios. Como tal, el proceso reconoce mds
de una perspectiva técnica; acepta que la agenda de la politica debe a menudo, establecerse
primero y luego revisarse e incluso rechazarse cuando sea apropiado. Muchos individuos dif-

erentes deben ser involucrados, y siempre se requiere un foro para la interaccién abierta y el
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Recuadro VIIl.2
Senegal: Construyendo una vision para un sector
financiero inclusivo

El Contexto

Desde que surgié a principios de 1990, el sector de las microfinanzas en Senegal ha estado creciendo
rapidamente. Desde finales de 2003, habia 510.883 clientes, una cartera de crédito de CFAF 57.800
millones, y una cartera de ahorro de CFAF 42.990 millones. Hoy, hay mds de 600 instituciones finan-
cieras descentralizadas autorizadas (cooperativas basicas, grupos de ahorro y crédito e instituciones que
han firmado la convencién cadre). Tres tipos de instituciones se encuentran incluidas en el sector de las
microfinanzas de Senegal: 1) cooperativas de crédito para las cuales el ahorro es un prerrequisito para
obtener un préstamo y qué solo tratan con sus miembros; 2) las instituciones de préstamo directo; y 3)

ONG o proyectos con un componente de crédito.

La Unidad de Microfinanzas del Ministerio de Economia y Finanzas y el Banco Central de los Estados
Africanos Orientales (BCEAO por su sigla en inglés) supervisa el sector en general. Las cooperati-
vas de crédito operan bajo la llamada “Ley de PARMEC” (Ley No. 95-03 de 5 de enero de 1995 y
su decreto 97-1106 de 11 noviembre de 1997). Otros tipos de IMF firman convenciones de marco
quinguenal renovables. En 2003, se creé el Ministerio encargado de las PYMES, Women's Entrepre-

neurship and Microfinance, con la meta de promover el sector.

Fortalezas y debilidades

El sector de las microfinanzas de Senegal tiene varias fortalezas, que incluyen:
* La clara voluntad del Gobierno para animar el surgimiento del sector;

* La existencia de un marco legal y regulador supervisado y monitoreado por el Ministerio de Eco-

nomia y Finanzas y por el Banco Central;

e El Ministerio de PYMES, Women’s Entrepreneurship and Microfinance, encargado de promover y

desarrollar el sector y traducir la visién en programas y en un plan de accién;
e La existencia de una asociacién dindmica de MFI (APIMEC);

* El compromiso de los donantes a apoyar mds las actividades de promocion y supervisién de insti-

tuciones bdsicas y de dpice, junto con el plan de accién.
A pesar de esas fortalezas, se anotan algunas debilidades, asi:

e Falta de una visién clara y compartida sobre la evolucién potencial del sector y su posicionamiento

en la economia nacional;

* Debilidad en las opciones y procedimientos estratégicos para llevar a cabo operaciones de micro-

finanzas;

* Funcionalidad insuficiente de los mecanismos de monitoreo, control y seguimiento internos y

externos, a pesar del considerable crecimiento del sector en términos de geografia y operaciones
de las IMF;
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e Insuficiencia del marco regulador para el modelo operacional e institucional de algunos provee-

dores de servicios financieros;

* Falta de profesionalismo, especialmente en lo que respecta a las habilidades técnicas que se
requieren para la recoleccion, procesamiento y producciéon de datos relacionados a la gobernabi-

lidad interna de las MFI y supervision del sector; y
* Falta de recursos financieros apropiados para la promocién del sector.

Enfoque de desarrollo del sector

Desde noviembre de 2003, los actores clave interesados en Senegal se han comprometido en un
enfoque mds detallado y refinado de desarrollo del sector financiero basado en una visibn comuin
claramente articulada. La visién se formula de la siguiente manera: “Tener un sector de microfinanzas
viable y sostenible, integrado al sector financiero, diversificado e innovador, que asegure una cobertu-
ra satisfactoria de la demanda del pais y que opere dentro de un marco legal, regulador, fiscal e ins-
titucional apropiado y conducente.” Con base en esta vision, los actores interesados han preparado
una politica y han desarrollado una nueva estrategia y un plan de accién.

Los actores interesados clave y los socios internacionales designaron a UNCDF para que sirva de
facilitador y lidere el proceso de endosar la estrategia nacional y organizar la mesa redonda de los

donantes para financiacion. El proceso incluyé los siguientes pasos:

e Evaluacién de pais participativo, de multiples actores interesados;

* Endoso de los resultados de la evaluacién por los actores interesados clave;

e Desarrollo de la politica y la estrategia nacional;

* Diseno del plan de accién y su presupuesto;

e Didlogo entre los actores interesados y la distribucion de roles; y

*  Promulgacién del Proyecto de Ley o Decreto para poner en vigencia el documento.
Con base en la visién, se definieron cuatro ejes estratégicos:

* Mejoramiento del marco legal y regulador;

e Provisién viable y sostenible de productos y servicios apropiados, diversificados y crecientes, parti-

cularmente en las dreas que todavia no cubren las IMF profesionales;

e Fortalecimiento de la colaboracién entre los bancos comerciales y las IMF para la financiacién de
las PYMES; y

e Establecimiento del marco institucional para una estructuracién y coordinacién efectiva del sector

e implementacion eficaz de la Estrategia Nacional de Microfinanzas (MFNS).
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El Gobierno de Senegal aprobé la estrategia nacional en 2005. En abril de 2005 se organizé una
mesa redonda que reuni a todos los actores interesados, incluso los donantes, para concluir los de-
talles sobre la financiacion y la implementacién del plan de accién. Se espera movilizar aproximada-
mente 40 millones de délares EE.UU., con el apoyo de donantes que incluyen a CGAP UNCDE, SIDA,
KfW, AFD, IFAD, GTZ, PNUD, CIDA y BCEAO. Siguiendo las conclusiones y recomendaciones de la
Mesa redonda de donantes, se han lanzado dos estudios especificos para definir los mecanismos de

financiacién y las modalidades de implementacién de la estrategia nacional.

Fuente: UNCDF.

US$1 = 520 CFAF.

debate. Senegal nos da un ejemplo de un profundo proceso consultivo que tuvo lugar durante
muchos meses, tanto a nivel regional como nacional, llevando a la adopcién de una estrategia

de microfinanzas nacional (véase el Recuadro VIII.2).

En apoyo de este proceso, serfa muy valioso adquirir un cuadro integral de la inclusién fin-
anciera y rastrear los indicadores estadisticos de cambios en el grado de inclusién con el tiempo.
La mayoria de los paises no han recopilado este tipo de datos, que generalmente requieren de
un estudio sustancial y caro de los hogares para el inventario inicial complementado por la
recopilacién de datos para compilar indicadores estadisticos seleccionados. Sin embargo, como
parte de las actividades durante el Afio Internacional del Microcrédito, el Banco Mundial ha
encabezado un esfuerzo multilateral para ayudar a desarrollar un marco sélo para la compi-
lacién de dichos datos (Banco Mundial, 2005, b)), y ha propuesto un conjunto minimo de
conceptos centrales que las encuestas de los hogares sobre el uso de los servicios financieros
deben intentar medir (Banco Mundial, 2005, a)).

Un trabajo reciente de CGAP ha mostrado que en muchos casos, las microfinanzas nacion-
ales o las estrategias de inclusién financiera, fueron iniciadas, desarrolladas y financiadas por
los donantes. Aunque este apoyo es valioso, el apoyo de los donantes es mucho mds valioso
dado que opera en base a las prioridades establecidas por los actores interesados nacionales.
Este principio se personifica en Donor Guidelines on Good Practice in Microfinance (CGAP,
2004, a)) que construye sobre el compromiso de los donantes a la buena préctica y a la armo-
nizacién de los donantes para aumentar la efectividad del donante. Esta es de hecho una buena
base para una sociedad eficaz para el desarrollo en general y para construir sectores financieros

incluyentes en particular.

El didlogo a todos los niveles debe ser permanente. Una revisién periddica del avance y
los ajustes en la estrategia basada en las experiencias ganadas elevard la confianza de que la es-
trategia va a permanecer sobre fundamentos legitimos y ayudard a lograr un sector financiero

genuinamente inclusivo.
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Conclusion

Los paises en desarrollo necesitan disefiar estrategias apropiadas para aumentar el acceso a
los servicios financieros por parte de todos los segmentos de la poblacién. También deben con-
vertir sus estrategias en medidas de politica eficaces y planes de implementacion. Esto significa
que multiples actores interesados deben trabajar juntos para disenar estas estrategias y deter-
minar las mejores maneras de organizar su implementacién. Dicho esfuerzo entrafia la coop-
eracién de toda la gama de gobiernos, instituciones financieras, organizaciones de la sociedad
civil, socios de desarrollo, y el sector privado. Y exige a todos los actores interesados asegurarse

que se enfoque la atencién adecuada en la inclusidn financiera en el largo plazo.

Nosotros creemos que el pago a un enfoque en la inclusién financiera en los paises en de-
sarrollo es muy alto. Enriquecerd al sector financiero global. Al aumentar las oportunidades
econdmicas de las personas pobres y de bajos ingresos, ayudard a que el desarrollo econémico
sea mds amplio, mds profundo y mds inclusivo. El crecimiento econémico compartido y soste-
nido ayuda a apoyar la estabilidad politica y el progreso social. Pero mds que todo, el desarrollo
inclusivo del sector financiero aumentara los ingresos, construird activos financieros, y le dard
poder y enriquecerd las vidas de millones de hogares actualmente excluidos de la oportunidad

econdmica. Este es el objetivo final de este esfuerzo.
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