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I ntroduccion

L os sistemas estructurados de crédito y ahorro paralos pobres no son una novedad; por
décadas al gunos clientes que no tenian acceso alos servicios de |os bancos comerciales han
sido atendidos por cooperativas de ahorro y crédito e instituciones financieras de desarrollo.
Las disposiciones legales que autorizan a estas organizaciones a funcionar contienen
disposiciones que rigen sus operaciones financieras y que les permiten acceder al ahorro u
otras formas de financiacion publica.

Sin embargo, en los dos ultimos dgcenios han surgido nuevas y eficaces metodol ogias para
prestar servicios de microfinanzas, especia mente microcréditos. Gran parte de esta
innovacion fue introducida por las organizaciones no gubernamentales (ONG), que por |o
general no estén legalmente autorizadas a dedicarse a laintermediacion financiera. Ahoralos
gobiernos, donantes y especialistas estan hablando de nuevas estructuras legales paralas
microfinanzas en docenas de paises. La reglamentacion y supervision de las microfinanzas se
ha convertido de pronto en un tema candente que esta siendo objeto de conferencias,
publicaciones, comitésy pﬁ)yectos en todas partes. Gran parte de la atencion se centraen las
microfinanzas de las ONG™.

En un pais tras otro se esta analizando la reglamentacién de la actividad de microfinanzas. Sin
embargo, |os que participan en las discusiones suelen estar motivados por distintos objetivos,
lo que en genera crea confusién en € diaogo:

¢ Con miras aautofinanciarse, las ONG que desarrollan operaciones de microcrédito
suelen querer estar autorizadas (y, en consecuencia, sujetas alas reglamentaciones)
afin de poder acceder alos depositos del pablico, o alineas de crédito de los
donantes o gobiernos.

» A veceslasinstituciones de microfinanzas (IMF), especialmente las ONG, creen
gue con las reglamentaciones se promoveran sus actividades y mejoraran sus
operaciones.

» Algunas ONG, gobiernos y donantes quieren que | as autorizaciones para actuar
como institucion financiera puedan obtenerse en forma mas generalizada (y méas
f&cil) afin de que sus servicios de ahorro se extiendan alos pobres.

! En este documento, microfinanzas significa servicios bancarios estructurados para los pobres (la definicion de
“pobre” en este contexto varia mucho). Los gobiernosy otras personas juridicas regulan la actividad de quienes
prestan servicios financieros al establecer las reglas aplicables, que fijan, por € emplo, las normas de seguridad
gue se deben cumplir al efecto. La supervision esla fiscalizacion sistematica de dichos proveedores de servicios
afin de asegurar que éstos cumplan con las normas, o cierren sus puertas si no lo hacen.

Al objeto de evitar en lo posible repetir la expresién “reglamentacion y supervision”, en este documento se
empleard algunas veces “reglamentacion” con el significado de dicha expresion.

A menos que seindique lo contrario, este documento se refiere sdlo alas microfinanzas en los paises en
desarrallo, pues en los paises ricos éstas presentan aspectos muy diferentes.

2 Cabe observar que alin hoy en dia, la mayoria de los clientes de microfinanzas en el mundo son atendidos por
bancos, cooperativas de crédito y otras instituciones autorizadas.
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* Losdonantesy los gobiernos tal vez esperen que el establecimiento de una
ventanilla especial de reglamentacion de la actividad de microfinanzas acelere el
surgimiento de IMF sostenibles.

e A veces, cuando las IMF no autorizadas ya estan tomando depdésitos, el banco
central se ve motivado ainsistir en que €ellas obtengan |a pertinente autorizacion a
fin de proteger alos depositantes.

¢ Muchas IMF cobran tasas de interés sorprendentemente altas. Es posible que €
gobierno considere que estas tasas son usurarias y quiera proteger alos pequeiios
prestatarios.

» A lasautoridades locales a veces les preocupan las deficiencias de muchas IMF y
no tienen un buen concepto acerca de la coordinacion y supervision gercidas por
los donantes que las financian. Quieren gue alguien intervenga para sanear una
situacion que €ellas estiman que estd menoscabando el desarrollo de las
microfinanzas en su pais.

» Algunas veces, |los gobiernos consideran alareglamentacion como unaformade
gjercer mas control sobre las ONG que reciben financiamiento externo u otros
grupos semejantes, alos que ven como un engorro.

« En algunos paises sencillamente no hay una estructura juridica conforme ala cual
un grupo con motivacion social pueda proporcionar legalmente préstamos a
clientes pobres. A menos que se establezca una estructura de ese tipo, los
préstamos pueden ser incobrables desde €l punto de vistalegal eincluso los
proveedores de microfinanzas pueden correr € riesgo de ser sometidos ajuicio.

 Por dltimo, en muchos paises las microfinanzas estan adquiriendo un perfil notorio
desde el punto de vista politico, especialmente a partir de la Cumbre sobre €l
Microcrédito celebrada en 1997 y actividades posteriores. A veces surge € interés
por la reglamentacién debido a que el gobierno —por distintos motivos, a saber, la
preocupacion por los pobres y las exigencias de la politica en la practica— siente
gue debe hacer algo con respecto a las microfinanzas.

Por todas | as razones mencionadas, al parecer en la actualidad hay prisa por reglamentar la
actividad de microfinanzas. No faltan personas dispuestas a dar sus opiniones acerca de
cuando y como hacerlo. Sin embargo, todas €ellas, incluidos los autores de este documento,
adolecen de lamismafalla, a saber, la experiencia en materia de supervision de la actividad
de microfi nanzasgs tan corta que no se pueden tomar muy en cuenta |os resultados historicos
como orientacion™: Algunas preguntas importantes no pueden responderse con certeza o bien
no tienen respuesta alguna. Ademas, naturalmente que la situacion de cada pais es muy
distinta. De modo que los lectores que busguen una lista de conclusiones practicas
contundentes o un consejo gque sirva paratodos se sentiran frustrados (jaunque no del todo!) al
leer este documento.

% En este documento se presentan més gjemplos de América Latina que de otras regiones. Esto se debe en parte a
gue los autores saben un poco mas sobre dicha region y, fundamental mente, a que América Latinatiene mas
experiencia que algunas de las demas regiones en materia de reglamentacion de la actividad de microfinanzas.
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La organizacion de este estudio fue dificil, pues las relaciones | égicas entre |os temas son
sumamente complejas. A costa de demorar el momento de abordar directamente los
interrogantes practicos, hemos decidido empezar por e tratamiento de algunas cuestiones de
fondo importantes.

» Los problemas practicos que encar an |os supervisor es bancarios a quienes se
hace responsable por las IMF.

* Loscostosdelareglamentacion y supervision delas IMF, incluido € riesgo del
establecimiento de un marco juridico, que puede tener consecuencias indeseables.

Mas adel ante en este documento pasan a tratarse | as cuestiones de politica, y se aduce que

 LasIMF quesolo otorgan créditos en general no deben estar sujetasa
supervision ni a reglamentaciones prudenciales, conforme alas cuales se espera
gue el organismo oficia de supervision vigile la solidez financiera de lainstitucion
autorizada.

* No sedeberiaprohibir alas |MF comunitarias pequefias captar depdsitos por la
solarazon de su tamafio muy reducido o de que estan en lugares demasiado
apartados como para estar efectivamente sujetas a reglamentaciones.

» El impetu por crear ventanillas especiales dereglamentacion delasIMF
puede tener sentido en unos pocos paises en desarrollo, pero en muchos
probablemente sea prematuro en estos momentos, habida cuenta del estado de
desarrollo organico de la actividad local de microfinanzas.

» Esmuy poco probable que la autorregulacién por las federaciones controladas
por IMF sea eficaz.

L os autor es creen sinceramente que el futuro de las microfinanzas esta en las
autorizaciones, porque esla tnica forma en que se podré prestar servicios financieros en
forma masivay sostenible a los pobres. Por lo tanto, €l mensaje general de precaucion que
contiene este documento no pretende cuestionar laimportancia de la reglamentacién y
supervision de la actividad de microfinanzas, que son esenciales en un sistemade
autorizaciones. Lo que se esta cuestionando es més bien la oportunidad, asi como algunas
expectativas que tal vez sean desmesuradas. Al centrarnos mucho en algunos problemas, no
gueremos decir que no tengan solucién, sino Unicamente que ésta debe ser realista.

A. Losdesafios que deben encarar 10s supervisores

L os problemas de |os supervisores bancariosmen los paises pobres tal vez no parezcan un
punto “visionario” de partida para nuestras reflexiones™ Sin embargo, si no prestamos
suficiente atencidn a este tema, nuestra planificacion de sistemas nos puede llevar auna

* El término supervisor se usa para designar al funcionario publico responsable de |a fiscalizacion cautelar de las
instituciones financieras, ya sea que forme parte de un departamento del banco central, el ministerio de hacienda
0 un organismo independiente.

® En este documento nos centramos en |os supervisores bancarios en los paises en desarrollo. Natural mente que
sus colegas de paises ricos tienen muchisimos problemas también, como en el caso del desastre de las cgjas de
ahorro y préstamo en los Estados Unidos en el decenio de 1980, o lareciente crisis bancaria de Asia oriental.
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interesante quimera de estructuras elegantes imposible de llevar ala préctica. L as
reglamentacionesideadas con el mayor cuidado de nada serviran, eincluso pueden
resultar perjudiciales, si no pueden hacerse cumplir mediante una supervision efectiva.

La responsabilidad fundamental de las supervisorasElo supervisores bancarios de muchos
paises en desarrollo, aungue por cierto no de todos, es fiscalizar € sistema de bancos
comercial es que experimentan problemas estructurales graves, entre |os que suele haber
algunos bancos grandes que estan haciendo malabarismos para mantenerse en pie. El estallido
gue ocasionaria el derrumbe de uno —o de media docena- de estos bancos podria poner en
peligro al sistemafinanciero del pais. Al tratar de administrar €l riesgo bancario, €l supervisor
tal vez tenga que trabajar en un campo politico minado, porque los duefios de |os bancos
suelen tener bastante representacion en el proceso politico. Con frecuencia, €l supervisor
carece de suficientes facultades legales como paraexigir el cumplimiento de las normas o
dirigir un proceso ordenado de saneamiento. El supervisor tal vez no tenga control suficiente
de la permanenciaen €l cargo, competenciay remuneracion de su personal. Lavigilanciade
bancos solidos ya es dificil, pero € verdadero problema ocurre cuando llega e momento de
tratar con las instituciones que atraviesan por dificultades. Cuando cae un banco en
problemas, su presidente puede volver a dormir tranquilo (aunque tal vez en otro pais),
mientras que el supervisor debe pasar la noche en vela por la preocupacion. Tal vez le suceda
lo mismo a ministro de hacienda, puesto que en muchos paises, una autorizacion para actuar
como institucion financiera emitida por e gobierno conllevala garantia, implicita o expresa,
de que el gobierno saldra al rescate de los depositantes si cae una institucion autorizada.

Si el supervisor bancario se muestra renuente a sumar alas IMF —que en su mayoria son
peguefias, nuevas y de poca rentabilidad—a su cimulo de responsabilidades, debemos admitir
que sus motivos pueden ser més nobles que la estrechez de miras o la falta de preocupacion
por los pobres.

Recuadro 1 — Los bancosrurales en Filipinas: La carga que representa supervisar a
intermediarios pequefios

En Filipinas, los intermediarios autorizados méas pequefios son los “ bancos rurales’. A pesar de su
denominacién, los hay en medios rurales y urbanos. Son supervisados por € banco central y estéan
integrados en el sistema de pagos. Entre las operaciones que desarrollan se cuentan los servicios de
crédito y deposito para clientes rel ativamente pobres. A septiembre de 1997, 824 bancos rurales
atendian a medio millén de clientes. Estos bancos sdlo tenian alrededor del 2% de los activos y
depositos dd sistema bancario, pero constituian el 83% de las instituciones que el banco central debia
supervisar. El nimero de sucursales de los 52 bancos comerciales era superior a doble del nimero de
oficinas de los 824 bancos rurales.

La supervision de los bancos rurales ha gjercido una gran presion sobre los recursos del
departamento del banco central encargado de esa mision, y algunas veces lleg6 a absorber hastala
mitad del total de su personal y recursos presupuestarios. A principios de los afios noventa se debid
proceder a cierre de uno de cada cinco bancos rurales y muchos otras debieron fusionarse o
reestructurarse.

En un informe de 1996 se estimaba que habia 200 inspectores asignados a los bancos rurales. Aln
este nivel de recursos se considerabainsuficiente. Cada visita a terreno entrafiaba hasta tres semanas-
persona o mas. En un momento el departamento supervisor [leg6 ala conclusion de que esta carga,
unida a sus limitaciones presupuestarias, estaba poniendo en serio peligro su capacidad para funcionar.

® Con el uso de la expresion en género femenino rendimos homenaje al creciente nimero de mujeres que han
|legado a ocupar ese cargo en los Ultimos afios.
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Ahora se exige una capitalizacion minima en patrimonio de entre US$100.000'7"y US$1.000.000
para constituir un banco rural, seguin el tamario de la municipalidad de su domicilio. Segun €l informe
de 1996, la experiencia de |os bancos rurales de Filipinas revel 6 que el capital minimo de dichas
instituciones debe fijarse en un monto elevado, més que bajo, afin de lograr que tengan més
estabilidad y de racionalizar las exigencias impuestas a las autoridades financieras.

L os depdsitos en los bancos rurales estan protegidos por € sistema nacional de seguro de
depdsitos. La Phillippine Deposit Insurance Corporation (PDIC) cubre hasta 100.000 pesos (unos
US$2.500) por depositante y por banco. La PDIC intercambiainformacion con e banco central, y por
lo general ambas instituciones trabajan bien juntas, aungue hay cierta duplicacion de funciones que
elevalos costos de la supervision.

Cuestionesrelativas ala propiedad. Aun el supervisor que esta dispuesto afiscalizar alas
IMF encaradificiles desafios, no todos los cuales son evidentes. El problema més bésico se
origina en laestructura de propiedad. Los titulares de la propiedad de un banco comercial
normal mente comprenden a personas con grandes sumas privadas de dinero propio que
colocan ariesgo en e banco. Dichos propietarios pretenden un rendimiento financiero del
banco, y sélo pueden obtenerla unavez cancel adas todas | as demés reclamaciones. Tienen un
gran incentivo paravigilar de cerca el desempefio del gerente del banco al objeto de
asegurarse de que su conducta guarde relacién con la salud de sus inversiones. Por |o tanto,
este tipo de propietario es unalinea de defensa muy importante parala seguridad del banco.
Al supervisor le preocupa los ratios de suficiencia del capital, no sblo como colchén paralos
tiempos dificiles, sino también para asegurar que |los duefios sigan teniendo suficientes
incentivos paravigilar de cerca ala administracion.

En laactuaidad, la mayoriade las IMF no tienen esta clase de propiedad: pocas veces
grandes cantidades de dinero de fuentes privadas con fines de lucro constituyen una gran
proporcion de su base de capital. Casi todas las IMF tienen un directorio que se supone debe
fiscalizar en formaindependiente ala administracion. Sin embargo, cuando |os miembros de
ese directorio desempefian sus funciones por motivos altruistas, sin haber arriesgado grandes
sumas de dinero propio, por lo general no vigilan alaadministracién tan de cerca como lo
hacen los inversionistas comerciales. A veces hay honrosas excepciones, pero los directorios
dela ONG, por gjemplo, son conocidos por no preocuparse por laviabilidad financiera de sus
instituciones tanto como |os duefios de empresas con fines de lucro administradas por otros.
No debe interpretarse esta observacion como denigrante. El problema no radicaen las
cualidades personales de los miembros del directorio delas IMF, sino en la estructura
organica de sus incentivos. Este problema de propiedad no se resuelve simplemente
obteniendo una autorizacién para funcionar como banco; se resuel ve sélo cuando |a propiedad
se desplaza més a manos de personas que perderan grandes sumas de dinero si lainstitucion
se viene abajo. (No queremos insistir en esto. El capital privado no garantiza la solvencia del
banco, y su falta no llevainevitablemente a su quiebra. En paises pobres hay algunos casos de
instituciones financieras prosperas que son propiedad de grupos sin fines de lucro, o que estén
dirigidas por personas que han arriesgado poco dinero en e banco. Sin embargo, estos casos
SON POCco comunes, y en la secciodn siguiente se muestra por qué ellos deben preocupar a
supervisor.)

I nstrumentos de supervision. Ladiferencia entre propietarios que han arriesgado dinero
propio y propietarios que no o han hecho se ve con més claridad cuando unainstitucion
financieratiene problemas. Uno de |os instrumentos més eficaces con que cuenta el

" Los montos en ddlares se expresan en délares de | os Estados Unidos.
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supervisor en caso de problemas es el requerimiento de capital; e supervisor dice alos
propietarios. “Pongan mas capital para apuntalar su banco o lo cierro”. Si el supervisor ha
detectado el problema atiempo, |os propietarios probablemente accedan a su pedido, afin de
evitar perder € capital que ya comprometieron en el banco. (Obsérvese que |os propietarios
de bancos comerciales por 1o general son personas que pueden aportar dinero adicional con
pOoCo preaviso; en muchos paises esta es una condicion importante para obtener la
autorizacion parafuncionar.)

Sin embargo, |os requerimientos de capital pierden gran parte de su eficacia cuando se aplican
aunalMF tipica, como lo descubri6 € supervisor de bancos de Colombia hace un par de
anos. Finansol, una IMF constituida como compariia financiera, habia registrado grandes
pérdidas, 1o que redujo lareserva de capital de sus propietarios. El supervisor emitié un
requerimiento de capital. El propietario principa erala ONG Corposol, que no tenia dinero
propio que aportar al rescate. El cierre de la compafhiafinancieray la pérdidaresultante de la
inversion dela ONG no afectaria a bolsillo propio de los miembros del

Recuadro 2 — Finansol (Colombia): Problemas de dir eccion cuando no hay finesdelucro

Corposol, una ONG de microcrédito lider en América Latina, adquirié una compariia financiera
autorizada para funcionar como tal y la denominé Finansol. Corposol tenia una participacion
accionariaque le daba el control de la compafiia autorizada. Lo mismo sucedia con PRODEM y
BancoSol en Bolivia. Sin embargo, a diferenciade PRODEM, Corposol subordiné desde un principio
a Finansol a su programa méas amplio, y la consideraba un instrumento para captar financiamiento
comercial. Al principio sblo se dot6é a Finansol del personal necesario para administrar una oficinade
interna (back-office) para la cartera de préstamos. Corposol y los oficiaes de crédito de su nébmina
siguieron administrando todos |os préstamos. Con todo, Finansol era responsable ante |as autoridades
por la calidad de la cartera, hecho que fue motivo constante de fricciones entre Corposol y Finansol.

Esta estructura doble se justificaba como forma de evitar € tope de intereses que imponiaa
Finansol laLey de Usura de Colombia. Con el consentimiento tacito de las autoridades, la ONG
Corposol podia cobrar una“comision por capacitacion” que no seincluiaen el célculo de latasa
efectiva de interés de la compariia a los efectos del limite de usura. Esta comision por capacitacion era
muy superior alos costos reales de capacitacion, y generaba alrededor del 40% de losingresos totales
de Corposol y Finansol; ademéas, cubria casi todos |os gastos administrativos de ambas entidades.

Maés tarde, Corposol se vali6 de esta estructura doble para apartarse de otra reglamentacion. Para
poner coto alainflacion, en 1995, el banco central restringio e crecimiento de la cartera de los bancos
a 2% anual. Corposol y Finansol eludieron este limite trasladando |os préstamos ala ONG, tornando
de esa manera la verdadera situacion de la cartera alin menos transparente. La administracion de
Corposol podia mover la cartera de una a otra compariia a su antojo, y poco le preocupaba la fijacién
de precios determinados en € mercado. Al parecer, esta préctica no contaba con e consentimiento,
tacito o no, de las autoridades.

Ademéas de esta estructura poco transparente, lavision y préctica empresarial del gerente de
Corposol eramuy deficiente. Obnubilado por el éxito del préstamo basico para grupos solidarios, €l
gerente emprendi una ampliacion sumamente ambiciosa en una extensa gama de productos
financieros, e incluso la comercializacién a por mayor de alimentos. Estos productos no se
introdujeron debidamente y generaron grandes pérdidas. Lo mas devastador fue que el gerente
persistio en su politica de renovar |os préstamos con problemas, ocultando |os niveles de mora dentro
y fuera de lainstitucién. A fin de que la calidad de |a cartera de Finansol apareciera como aceptable,
los préstamos, productos y sucursales poco productivos eran pasados alos libros de una u otra
organizacion, segin conviniera.
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El directorio que presidia este desastre estaba integrado por empresarios colombianos respetados y
prosperos. Ninguno de €ellos habia arriesgado una cantidad considerable de dinero propio, y resulté que
no tenian suficiente incentivo para analizar cabalmente el desempefio de la administracion. El
directorio no exigi6 alaadministracion los informes bésicos necesarios para evaluar |os resultados de
las diversas actividades de Corposol; ni actuaron con decision cuando finalmente las deficiencias se
hicieron notar. Hicieron falta exdmenes externos —como €l estudio CAMEL (capital, activo, utilidades,
liquidez y administracion) realizado por ACCION, y més adel ante la inspeccion de la superintendencia
de bancos- para descubrir la gravedad de la mala administracion. Para entonces ya era demasiado
tarde. Corposol dejo de funcionar, se registraron grandes pérdidas por concepto de préstamas, y
Finansol apenas logro salvarse.

directorio dela ONG. En consecuencia, como era de esperar, €éstos optaron por no sacar nada
de su propio bolsillo para poner més dinero en la compafia financiera en apuros™

Otro instrumento comun del supervisor es ordenar el cese (cabe esperar que temporario) de
toda operacion nueva de financiamiento hasta que se solucione € problema en cuestion. Con
frecuencia los bancos comercial es pueden dejar de conceder préstamos nuevos sin poner en
peligro la cobrabilidad de los préstamos vigentes. Las IMF no pueden hacerlo. El motivo
principal por el que sus clientes reembolsan |0s préstamos es porque esperan recibir servicios
confiables y adecuados en €l futuro. Si lalMF deniega el otorgamiento rdpido de préstamos
complementarios a los clientes que han reembolsado puntual mente préstamos anteriores, la
IMF estara violando un contrato implicito con sus clientes, muchos de los cuales dejaran de
pagar sus préstamos vigentes ni bien se corralavoz. Por |o tanto, si se la emite con una
vigencia prolongada, una orden para que una IMF deje de otorgar financiamiento acabara con
la cartera de préstamos de lainstitucion. Este instrumento de supervision resulta ser una
bomba atomica que solo puede usarse si se esté dispuesto a destruir ala IMF.

Un problema conexo es que € principal activo de unalMF son los micropréstamos, que
tienen poco valor unavez que salen de las manos del equipo que dio origen a préstamo.
Cuando un banco tiene problemas, €l supervisor con frecuencia optara primero por
“fomentar” la adquisicion por un banco més fuerte, o lafusién con éste. Muchos de los
préstamos del banco en problemas tienen el respaldo de fianzas o garantias, de modo que el
incentivo de | os prestatarios para hacer e reembolso no esta vinculado a su relacién con €l
banco en problemas. Un banco solido puede esperar recuperar muchos de estos préstamos, de
modo que tiene un incentivo para proceder alaadquisicion si € precio es adecuado. Aunque
se degje caer a un banco en problemas, algunos de sus préstamos aln pueden cobrarse para
reducir las pérdidas de |os depositantes.

Sin embargo, si 10s Unicos activos de la organizacion en problemas son |0s micropréstamos no
garantizados, el panorama es menos alentador. Una vez que se quiebrala confianza de los
clientesen laIMF como empresa establecida, ellos normalmente dejan de reembolsar sus
préstamos, cuyo cobro puede tener un costo mayor gque |os montos que se recuperen. Por o
general, la carterade lalMF en problemas tiene poco valor para otros, incluidos los que han
tenido la mala suerte de haber confiado sus ahorrosalalME, Una IMF solida pocas veces
tendrainterés en absorber una cartera con tantos problemas=

8 En muchos casos, las IMF autorizadas para funcionar son de propiedad parcia de los organismos donantes, que
tienen procedimientos engorrosos que no permiten aportar rapido capital de emergencia.
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Recuadro 3 — El derrumbe de Finansol: L as limitadas opciones del supervisor bancario

En febrero de 1996, la superintendencia de bancos de Colombia ordend e cese de las operaciones
nuevas de financiamiento por parte de Finansol, una IMF autorizada para funcionar, debido al
recrudecimiento de |los problemas de reembolso. Tres meses més tarde, el supervisor declaré a
Finansol insolvente desde € punto de vista técnico —las pérdidas por concepto de préstamos habian
absorbido més de lamitad de su capital social en e curso del afio. (El congelamiento del
financiamiento agravo el problema de reembol so de Finansol: cuando se corri6 lavoz de que los
clientes no podian obtener préstamos nuevos, muchos dejaron de reembol sar |os otorgados con
anterioridad.) La superintendencia de bancos emitié un requerimiento de capital, exigiendo alos
propietarios de la compafiia financiera la recapitalizacion de ésta en 60 dias.

L os organismos donantes se mostraron renuentes o incapaces de prestar ayuda parala
recapitalizacion. El plan inicia de rescate privado, respaldado por el prestigio de ACCION
International y Citibank, fracaso. Laincertidumbre acerca de la posibilidad de recuperar |os préstamos
de Finansol ahuyent6 alosinversionistas privados.

Habida cuenta del estado calamitoso de la cartera de Finansol, y €l hecho de que en gran medida
no estaba garantizada, € superintendente tuvo pocas oportunidades de encontrar una institucion que
pudiera fundirse con la compafiia financiera en quiebra. No habia muchas opciones mas que prorrogar
el plazo parala recapitalizacion; la Unica alternativa era cerrar Finansol y hacer realidad latotal
incobrabilidad de su cartera no garantizada. ACCION, Profund, Citibank y otros organismos aportaron
dinero de buenafe, pero e monto de sus contribuciones disté mucho de ser el delainversiéon
requerida. En definitiva, Finansol pudo salvarse solo porgue unainstitucién financiera oficial de
segundo piso, que era el principa acreedor de Finansol, fue obligada a ceder casi toda su deuda a
cambio de acciones como Unica forma de poder recuperar algo de cuantiadel desastre.

Y a que estamos hablando de |os instrumentos con que cuentan |os supervisores, podriamos
referirnos a algunos problemas relativos al seguimiento de lacalidad de la cartera de
microcréditos, €l principal foco de riesgo de la mayoria de las IMF. Algunos de los
instrumentos tradicional es de inspeccion y auditoria que acostumbran usar 10s supervisores no
dan buen resultado para evaluar €l riesgo de la cartera de micropréstamos. El acento que ellos
ponen en los procedimientos y documentos formales no se gjusta bien alos pequefios créditos
no garantizados otorgados a prestatarios informales —por gjemplo, e control de archivos
complicados de préstamos para verificar e cumplimiento de procesos jerérquicos de
aprobacién de préstamos, €l estudio del monto y lainscripcion de la garantia, 0 €l envio de
cartas alos clientes para confirmar el saldo de las cuentas. La renegociacion en masade los
préstamos con problemas es una dificultad comin de las IMF, cuya deteccién entrafia un
proceso engorroso gue exige € examen amplio de cada archivo de préstamo y visitas oculares
aunagran proporcion de sucursales. Pocas IMF tienen departamentos de auditoriainterna
cuyo trabgjo sea confiable.

L os supervisores no pueden basarse en auditorias externas independientes de las IMF, al
menos en laforma en que dichas auditorias se llevan a cabo en la actualidad. Los autores aln

° El Banco Cooperativo (Cooperative Bank) de Uganda tenfa una pequefia cartera de operaciones de
microfinanzas distribuida en varias oficinas independientes. Cuando €l resto del banco quebro, la situacion de
estas agencias erarespetable. Centenary Rural Development Bank (CERUDEB), un banco de microfinanzas
especializado, estaba dispuesto a adquirir algunas de estas agencias, pero cuando el proceso se extendié a otras,
sus carteras comenzaron a desenmarafarse y CERUDEB ya no se mostro dispuesto a absorberlas.
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no han dado con una auditoria de una IMF que incluyera suficientes pracedi mientos como
para asegurar que realmente puede confiarse en e estado de su cartera™.

A través de |a asistencia técnica se pueden transferir a los organismos de supervisién mejores
técnicas de seguimiento de la cartera. Debemos admitir, sin embargo, que el camino suele
estar lleno de mas dificultades de |as previstas. La rotacion del personal puede ser un
problema grave. Conocemos un caso —y dudamos que se trate de un caso aislado— en que un
donante proporcion6 amplia (y costosa) capacitacion al personal del banco central, sdlo para
gue lamayoria tomara otros rumbos poco tiempo después. En Bolivia, la superintendencia de
bancos ha recibido amplio apoyo parafines de capacitacion y asistenciatécnicade por lo
menos tres donantes distintos, al objeto de crear nuevos sistemas y desarrollar nuevas
aptitudes pararegir alas instituciones financieras no bancarias. Este proceso seinicié hace
siete afos y dista mucho de haber llegado a su fin. En reiteradas ocasiones se ha encargado al
personal més preparado de ese organismo que se ocupara de los bancos comerciales en
problemas. (No queremos decir que deba objetarse la decision del supervisor de hacerlo asi.)

Luego, debemos admitir que hay pocos casos en |os que & organismo supervisor esté tan
politizado o sea tan incompetente o corrupto que no pueda convertirse, con apoyo externo, en
un supervisor confiable de las instituciones de microfinanzas.

Por ultimo, recordamos que la asistencia técnica, aungque sea extraordinariamente eficaz,
puede resolver problemas del organismo supervisor, pero no solucionar los problemas que
sefialamos en relacion con la propiedad y lavolatilidad de la carterade las IMF.

Laexistenciay gravedad de estos problemas varian de un pais a otro. El objeto de esta
abrumadora lista de obstaculos no es decir que la supervision de la actividad de microfinanzas
seaimposible, sino que entrafia problemas dificiles que no siempre se tienen en cuenta al
discutirse los marcos juridicos, problemas que a gunas autoridades supervisoras harian bien
en degjar paramés adelante.

En Pert y Bolivialos organismos de supervision hasta ahora parecen estar cumpliendo una
labor de mérito en lo que serefiere alafiscalizacién de las IMF. Sin embargo, es importante
sefialar que ambos paises habian mejorado mucho su capacidad de supervision de los bancos
comerciaes antes de que se agregaran las IMF alas responsabilidades del supervisor. Es
posible que esto indique que no debe pedirse alos supervisores que se especialicen en las
IMF, amenos que la supervisién de los bancos comerciales marche razonablemente bien. A
diferencia de las IMF, los bancos comerciales plantean riesgos sistémicos, ya que la quiebra
de uno 0 més de €ellos puede poner en peligro la estructura financieradel pais. Por lo tanto,
podria a egarse que no deberian desviarse la atencidn y los recursos, incluidala asistencia de
los donantes, de la supervision bancaria en tanto esa dificil tarea no pueda cumplirse con
eficacia

En varios paises de América Latinala supervision de los bancos esta lo suficientemente
avanzaday la capacidad de supervision es o suficientemente amplia como para que las
superintendencias de bancos puedan supervisar alas IMF especiaizadas. Los autores no
arriesgarian una opinion acerca de otras regiones, respecto de las que no saben tanto acercade
la capacidad existente de supervision ni de los problemas de los distintos paises que abarcan.

19) 0s problemas de las auditorias externas y los instrumentos convencional es de auditoria e inspeccién, en
cuanto su aplicacién alas IMF, se analizan extensamente en Auditoria externa de instituciones de microfinanzas.
Guia préctica. (Serie de Instrumentos técnicos del CGAP, N°3, Washington D.C., 1998).
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B. Costosdela supervision

L os costos del propio organismo supervisor por o general son relativamente bajos en el caso
de los bancos —por ejemplo, uno por mil de los activos supervisados- y normalmente pueden
cargarse alos bancos y sus clientes. La supervision de las IMF probablemente sea mucho méas
cara, teniendo en cuenta la base de activos generalmente més pequefia de las IMF, su nimero
mucho mayor de cuentas, su alto grado de descentralizacion y, por ultimo, la gran intensidad
de mano de obra gque entrafia la inspeccion de su cartera. Para una IMF descentralizada de
10.000 clientes, cabe pensar que los costos de supervision facilment de entre 1%y 5%
delosactivos, que tal vez deban traspasarse alaIMF y asus clientes—.

Sin embargo, esos son solo los costos de |os supervisores. ¢Y los costos de lainstitucion
supervisada?

El gerente financiero de BancoSol estimo que el costo que entrafia el cumplimiento de los
requisitos establecidos por |a superintendencia de bancos en materia de presentacion de
informes fue de un monto equivalente a un 5% de la cartera durante €l primer afio de
operaciones del banco. Naturalmente que este costo disminuyo en afios posteriores. Segun €l
calculo aproximado que hizo € afio pasado €l gerente actual, la presentacion deinformesala
superintendencia representa para é un costo de, tal vez, 1% de la cartera, |o que es muy
superior a gasto que haria BancoSol para obtener la informacion que necesita a sus propios
fines.

También hay costos no financieros considerables. La reglamentacion puede entorpecer la
competencia. Lo més grave tal vez sea que puede detener lasinnovaciones. El acto de redactar
un conjunto de normas sobre las microfinanzas significa para el redactor convertirse, en cierto
modo, en autor de un “modelo”, quien toma decisiones acerca de |os tipos de instituciones que
Son mejores para encargarse de las microfinanzas, y a veces hasta acerca de la clase de
metodol ogias o procedimientos operativos de préstamo que son mejores. Se establecen

limites, y lainnovacion que los supere puede verse sofocada. No se trata de un problema
exclusivamente tedrico. Es dificil imaginar como habria podido prosperar tanto la actividad de
microfinanzas en América Latina, si no se hubiera permitido alas ONG de esaregion
experimentar con el microcrédito no sujeto a las disposiciones legales del sistema financiero
regulado.

Recuadro 4: Costos de la supervision delasIMF en Pert

La superintendencia de bancos del Perti supervisaa mas de 30 IMF, incluidos fondos municipales,
ruralesy para empresas pequefias y medianas (ONG transformadas). Las ONG pagan |os mismos
cargos por supervision que los bancos, que actualmente son del orden de 0,06% de los activos. Un
estudio reciente de costos revel 6 gue la supervision de la actividad de microfinanzas estaba costando
treinta veces mas, arededor del 2% de |os activos. Habida cuenta de que la cartera de préstamos por o
general congtituye alrededor de las dos terceras partes de sus activos, las IMF tendrian que cobrar a sus
prestatarios un 3% adiciona para pagar €l costo total de la supervision (sin contar otro 1% més o
menos para cubrir los costos que entrafiael cumplimiento de los requisitos exigidos). En Perq, las IMF
pueden fécilmente cobrar tasas de interés que les permitan pasar estos costos totalmente a los clientes.

1 No queremos decir que la actividad de microfinanzas no pueda absorber estos costos. Habida cuenta de los
altos margenes y tasas de interés activas que caracterizan a muchas IMF, unos pocos puntos mas de costo tal vez
no constituya una cuestién de vida o muerte para ellas. Algunos gobiernostal vez estén dispuestos a
subvencionar estos costos cobrando alas IMF el mismo porcentaje de |os activos que cobran alos bancos
comerciales.
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L a superintendencia de bancos aln no ha decidido si habra de elevar los cargos que cobraalas IMF
paracubrir el total de costos de la supervision.

C. Reglamentacion y tasasdeinterés

Hay un posible “costo de lareglamentacion” que merece tratarse por separado. En algunos
paises, presionar alos gobiernos para que establezcan un marco juridico de las microfinanzas
posi blemente entrafie el riesgo de poner en marcha un proceso que puede derivar en la
imposicién de controles de las tasas de interés. Estos controles pueden hacer que sea
imposible prestar servicios de microcrédito de manera sostenible, o a menos puede desal entar
laatencién alos clientes més pobres.

El microcrédito sdlo puede ser sostenible si se puede cobrar alos prestatarios tasas de interés
mas altas —normal mente, mucho mas altas— que las tasas usuales en | as transacciones
bancarias normales. Es una simple cuestion de costos. En relacion con la cantidad de dinero
prestado, cuesta més conceder y administrar préstamos pequefios que préstamos grandes. Aun
alas IMF mas eficientes les ha resultado imposible reducir sus costos administrativos mucho
mas del 10% al 25% de su cartera, seguin la metodol ogia empleada, €l tamafio de los
préstamos y la ubicacién de lainstitucion. En cambio, |os costos equivalentes de un banco
comercial eficiente de un pais en desarrollo normalmente son de menos del 5%y con
frecuencia muy inferiores a este porcentaje. Una IMF sostenible, es decir, que pueda pagar €
costo comercial de su financiamiento sin perder dinero, debe, por ende, cobrar unatasa de
interés que pareceria obscena en €l mercado normal de la banca comercial o en laesfera del
debate politico. Cuanto més bajo es € limite de usura, tantos méas son |0s prestatarios mas
pobres que no pueden recibir servicios crediticios sostenibles.

Cuando surgi6 la actividad moderna de microcrédito en América Latina, casi todos los paises
tenian limites legales alas tasas de interés. Estos limites se fijaron en un nivel demasiado bajo
para que | os servicios de microcrédito sean sostenibles. La mayoria de los pioneros del
microcrédito procuraron eludir |as reglamentaciones desarrollando sus operaciones en €
marco de ONG. S lalegislacion se hubiera hecho cumplir a pie de laletra en algunos de
estos paises, los limites de usura e incluso la exigencia de autorizacion para actuar como
institucion financiera se hubieran aplicado atodas las operaciones de microcrédito. Sin
embargo, en realidad no se exigié el cumplimiento de las reglamentaciones alas ONG que
desarrollaban esas operaciones. Las autoridades no sabian de su existencia o bien no les
prestaban atencion. Las innovaciones proliferaron, se produjeron muchos desastres menoresy
de todo ello surgié una masa critica de IMF que eran |o suficientemente solidas como para
justificar que se les concediera la autorizacion formal parafuncionar como instituciones
financieras. Entretanto, la politica oficial y laactitud del publico con respecto alas tasas de
interés habian cambiado (en parte porque las autoridades se dieron cuenta de la gran demanda
que habian demostrado tener estos préstamos con tasas altas de interés), de modo que para
cuando las IMF solidas estuvieron en condiciones de obtener la autorizacion, el control delas
tasas de interés ya no era un problema en la mayoria de los paises. Todo esto sucedié porque
los gobiernos involucrados no se vieron obligados en forma prematura a tomar una posicion
publica con respecto alas tasas de interés aplicables a microcrédito. Si aguien se quejaba
acercade lastasas delas IMF, € presidente del banco central bien podia decir: “No soy
responsable de ese grupo de instituciones.”
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Supongamaos gue en 1980, un donante con buenas intenciones convenciera alos gobiernos de
América Latina de que necesitaban un nuevo marco reglamentario para estimular el
surgimiento de instituciones financieras especiaes que llegarian hasta | os clientes més pobres.
Cualquier gobierno que siguiera ese consejo deberia asumir una posicion publica respecto de
las tasas de interés, ya sea limitandolas o dejandolas sin regular. En ese momento, en la
mayoria de los paises de América Latina hubiera sido politicamente imposible permitir la
libre fijacion de las tasas de interés, o fijar €l limite de usuralo suficientemente alto como
para permitir a las instituciones de microfinanzas recuperar sus costos. Si €l tema se hubiera
sometido ala opinién publica, es poco probable que los gobiernos pudieran haber seguido
haciendo la vista gorda a la aplicacion de tasas altas de interés por parte de las ONG. Al
parecer es probable que presionar por el establecimiento de un marco juridico en 1980 hubiera
obstaculizado mucho el desarrollo de la actividad de microfinanzas en América Latina

¢Se dan en la actualidad situaciones parecidas, en las que se dlienta alos gobiernos a
establecer un marco reglamentario aunque no esté claro como haran para abordar €l problema
de las tasas de interés? En ese caso, ¢es prudente seguir avanzando, partiendo del supuesto de
gue las tasas de interés se abordaran més adelante, sobre todo si se tiene en cuenta que €l
nuevo marco puede redundar en que pasen a aplicarse los limites de usuray otros controles a
programas de créedito exclusivamente que antes eran libres de fijar sus propios precios?

Eso es o que sucedié en |os paises de la Union Monetaria del AfricaOccidental. En
Bangladesh, pais en que |os donantes han respal dado un didogo activo con € banco central
acerca de lareglamentacién de la actividad de microfinanzas, €l presidente del banco central
afirmo en una conferencia celebrada hace poco que uno de los principales objetivos de la
reglamentacion deberia ser restringir las tasas de interés “usurarias’ que cobraban algunas
IMF.

El problema de |as tasas de interés es un ejemplo especial de una dinamica mas general,
relacionada con la variedad de motivos analizada antes. Cuando |os grupos presionan para que
se ponga en marcha la reglamentacion, deben admitir que quienes terminan por dirigir ese
proceso pueden tener objetivos muy distintos.

Recuadro5—Lal ey PARMEC (Africa occidental): Restricciones alastasas deinterés;
capacidad de supervision

Desde hace mucho tiempo la Union Monetaria del Africa Occidental cuenta oficialmente con
controles de las tasas de interés, pero en la préctica estos controles por |o general no se aplicaron
en el caso de las IMF de crédito exclusivamente. A fines de la década de 1980, el banco central,
con asistencia de los donantes, emprendi6 un gran esfuerzo por reglamentar € sector financiero
no bancario. La nueva Ley PARMEC, promulgadaen 1993y ratificada por l0s paises miembros
en el curso de 1998, destacd la aplicabilidad universal de los limites de usura e hizo que fuera
mucho més probable que se respetaran™ Muchos gerentes de IMF se sienten atados. no pueden
cubrir los costos de sus programas sin aplicar una tasa mas alta deinterés, pero sienten que corren
un riesgo desde € punto de vistalegal si aplican tasas sostenibles™.

12"PARMEC" eslasigla correspondiente a"Projet d'Appui ala Réglementation des Mutuelles d'Epargne et de
Crédit." Laley ha sido ratificada por Benin, Burkina Faso, Cote d'lvoire, Mali, Niger, Senegal y Togo. Guinea
Bissau acaba de ingresar ala Unién Monetaria pero alin no ha adoptado la Ley PARMEC.
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El ministro de hacienda de cada pais es responsable de la supervision de todas las
instituciones comprendidas en laLey PARMEC. En los tltimos afios, el Banco Central de Africa
Occidental, asi como donantes internacionales, se han centrado en la capacidad de los ministerios
paraencarar esta responsabilidad. Siete de los ocho paises comprendidos en laLey PARMEC han
creado unidades especiales integradas por entre unay cinco personas para supervisar estas
instituciones. El banco central esta organizando actividades de capacitacion, y varios donantes
estan proporcionando asistencia técnica de corta duracion, equipos y financiamiento para estas
unidades especidizadas. Sin embargo, €l volumen de trabajo sera enorme: el cumplimiento cabal
de lafuncién de supervision establecida en laLey PARMEC desbordaria rapidamente la
capacidad actual de los ministerios de hacienda de laregion.

3| aley dispone que los ministerios de hacienda de | os paises miembros tienen la facultad discrecional de
permitir excepciones, a peticién documentada de las distintas IMF. No se han establecido criterios para orientar
esas decisiones. Laincertidumbre del proceso de las excepciones ha desalentado ala mayoria de las IMF de
presentar solicitudes de esa clase.
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Recuadro 6 — Reglamentacion de la actividad de micr ofinanzas en Uganda: Consecuencias
imprevistas; la proteccion del supervisor

Los esfuerzos por preparar planes de calificacion y reglamentacion de la actividad de
microfinanzas en Uganda empezaron con un proyecto financiado por Austria en 1996, que tenia
por objeto familiarizar al banco central con las microfinanzas y establecer un sistema de
clasificacion de las IMF. Este ultimo esfuerzo no fue fructifero, pero los hechos que siguieron
[levaron alaredaccion de legislacion (aln en formade proyecto) relativa alareglamentacion y
supervision de las IMF y |as organi zaciones comunitarias de ahorro y préstamo. Otros donantes,
especialmente el Banco Mundial, manifestaron interés en la reglamentacion de las IMF. Més
recientemente, la Sociedad Alemana de Cooperacién Técnica (German Agency for Technical
Cooperation -GTZ) ha estado proporcionando asistenciatécnica en esta esferaa banco central.

Varias ONG de Uganda apoyaban fervientemente esta iniciativa al principio. La comunidad
de ONG sentia que hacia un gran aporte al proceso en las primeras etapas. Desde fines de 1998, a
parecer el proceso se ha vuelto menos “consultivo” debido, al menos en parte, alas dudas
entendibles de | as autoridades actual es respecto de negociar |as reglamentaciones con quienes han
de estar sujetos adlas. Los documentos de politicaalos que e publico tiene acceso no hacen
mencion de algunas cuestiones fundamentales. Las ONG, que al principio tenian una participacion
muy activaen el proceso, ahora se sienten desilusionadas. Tienen laimpresién de que e banco
central se estainclinando por decisiones a las que consideran perjudiciales, como |as siguientes:

» Exigir que todos | os propietarios de un intermediario autorizado sean personas fisicas, y
restringir sumamente la participacion extranjeraen € capital. En lapréctica, esto
probablemente eliminaria alas Unicas fuentes de inversion en el capital social de una ONG en
transformacion.

e Imponer requisitos prudenciales para otorgar las autorizaciones atodas las IMF comunitarias
cuyo numero de miembros exceda de un limite muy bajo. Si esta normallegaasancionarse, y
su cumplimiento a exigirse, tendrian que cerrar muchas organizaciones que estan prestando
servicios de ahorro en lugares en |os que probablemente nadie los preste. En la Seccion C
expusimos con firmeza nuestros argumentos en contra de esa politica. Si bien es riesgoso
confiar los ahorros a intermediarios no sujetos a supervision, probablemente no |o seatanto
como lamayoria de las otrs posibilidades de ahorro disponibles para muchas personas,
especiamente en las zonas rurales.

En las primeras etapas, cuando € proceso de preparacion de las normas era méas
“participatorio”, se discutia un nivel tan bajo como de US$20.000 como requisito de capital
minimo. En los Ultimos tiempos, a banco central ha empezado a preocuparle (y con razén) que un
obstécul o de tan bajo nivel pueda sobrecargar la capacidad de supervision del banco central, al
permitir que se otorguen tantas autorizaciones. Los niveles minimos de capital que ahora se estan
considerando estén en la gama de cientos de miles de dolares.
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D. ¢Quién deberia estar sujeto areglamentaciones?

Este tema es controvertido. ¢Deberian estar sujetas a reglamentaciones las IMF dedicadas a
microcrédito exclusivamente? ;Qué pasa con las instituciones de “ propiedad de sus
miembros?’ ¢Y con las instituciones pequefias? En distintos paises se estéan dando diferentes
respuestas.

Definiciones. La palabra“reglamentacion” es muy ampliay puede dar lugar a confusiones en
este contexto. Qw s eramosﬁ]acer la distincion entre supervision y reglamentacion “no
prudencia” y “prudencia” . Hablamos de requisitos “no prudenciales’ no para decir gue son
insustanciales sino que no entrafian que la autoridad financiera responda ni asuma
responsabilidad alguna por la solvencia de la institucion “ sujeta a reglamentaciéon” . A
continuacion se presentan gy emplos de dichos requisitos:

* Inscripcién y autorizacion de las entidades
» Conocimiento publico de lapropiedad y € control

» Informacién o publicacion de los estados financi eros, normas sobre elﬁontenldo y
la presentacién de dichos estados; normas de contabilidad y auditoria

* Reveacion transparente de las tasas de interés alos clientes

* Auditorias externas

4 En cierto sentido, este marco de dos componentes es una forma abreviada del desglose més detallado utilizado
por personas que hablan de la reglamentacién y supervision “escalonada’.

15 En muchos paises, las ONG y |as cooperativas financieras deben presentar informes periédicos acerca de su
situacion financiera. En otras partes, los gobiernos o las federaciones de IMF estan estudiando |a aplicacién de dicho
requisito alas IMF. El problema es que, alin cuando se parta del supuesto un poco ingenuo de que todos los datos
informados son correctos, |os estados financieros de las IMF pocas veces brindan informacién suficiente para
permitir hacer juicios significativos acerca de la calidad de la cartera o 10s niveles de sostenibilidad. Cuando se exija
la presentacién de informes financieros, se deberia ajustar su formato a fin de que los estados financieros o sus notas
brinden lainformacién que se necesita.

Hay varias obras en las que se detallala clase de informacidn necesaria. Si bien hay variedad de formatos
recomendados, |os analistas en general estén de acuerdo acerca de |os elementos que hacen falta. En el Anexo A dela
publicacion del CGAP Auditoria externa de instituciones de microfinanzas mencionada antes, se presenta una
version de los requisitos que pueden aplicarse a cualquier formato de informe financiero. L os donantes miembros del
CGAP estan preparando un conjunto comun de directrices relativas al contenido de los informes financieros de las
IMF.
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» Presentacion de los nombres de los prestatarios y del estado de sus préstamos
(¢puntual? ¢atrasado? ¢con cuénto tiempo de atraso?) a un centro de informacion
sobre crédito™]

* Limitesalastasas deinterés

Seguin la combinacion de elementos, un conjunto de reglamentaciones no prudenciales podria
ser sencillo o extremadamente engorroso. Sin embargo, estos requisitos no entrafian que
gobierno tome una posicién en cuanto ala solidez financiera de unainstitucion. No imponen
al gobierno responsabilidad alguna, expresa o implicita, como asegurador de |as pérdidas de
los depositantes en caso de quiebra de lainstitucion. Algunas clases de reglamentacion no
prudencial ni siquiera deben ser responsabilidad del organismo de supervision de instituciones
financieras. La aplicacion de estos elementos pocas veces involucrarala supervision periédica
o lainspeccién ocular.

Unavez que se pasa a garantizar la solidez de las instituciones, e caracter de la

reglamentaci 6n cambia extraordinariamente. La supervision y reglamentacion prudencial de
los intermediarios financieros entrafian el establecimiento de normas detalladas de estructura
financiera, politicas contables y otras dimensiones importantes de la actividad de una
institucion. Laexigenciadel cumplimiento de estas normasy el seguimiento de la solidez de
lainstitucién exigen unalabor mas intensa de presentacion de informes, asi como la
realizacion de inspecciones oculares, |0 que vamas ala del ambito de las auditorias normales
de | os estados financieros.

'8 En mercados de microfinanzas més avanzados, |os prestatarios pueden elegir entre varios prestamistas formales.
Cuando sucede esto, por |o general aumentala morosidad. A |os prestatarios que obtienen préstamos de més de una
institucién les resulta mas facil endeudarse por encima de su capacidad de pago, porque €l oficial de crédito no
conoce € total de reclamaciones a que esta sujeto el flujo de efectivo del prestatario. Ademas, la motivacion de pago
se diluye cuando un cliente moroso que pierde acceso a una IMF puede sencillamenteir a otra.

Para nosotros, “centro de informacién sobre crédito” (o “central de riesgos’) es una base de datos ala que todos los
prestamistas participantes proporcionan los nombres de | os clientes morosos, 0 mejor dicho, los nombres de todos los
clientes, con indicacion acerca del desempefio de éstos en materia de reembolsos. En las economias desarrolladas,
dichos centros de crédito permitieron una gran expansion del crédito sin garantias a personas que de otro modo no
podrian haberlo obtenido. Los centros de informacion sobre crédito permiten alos prestatarios crearse un activo —a
capacidad demostrada de pago— que puede usarse con varias, y no solo una, fuentes de crédito. Dichos centros de
informacién hacen que €l crédito es més barato: lainformacion que proporcionan reduce el costo de evaluacion
inicial del préstamo, asi como las pérdidas por concepto de mora, costo que en ambos casos puede trasladarse a todos
|os prestatarios.

En algunos paises en desarrollo pueden funcionar centros de informacién sobre crédito. Hay muchos de estos
sistemas en América Latina, incluidos algunos que abarcan alas microfinanzas. En Bolivia, los esfuerzos por
establecer el sistema sobre una base voluntaria no prosperaron porque |os prestamistas se mostraron renuentes a
revelar la magnitud de su carteraincobrable. El sistema debié ser impuesto por €l supervisor bancario. Lo mismo tal
vez suceda en muchos otros paises en desarrollo. Nos enteramos de que en Kenya, por € emplo, los bancos mas
grandes estén reaccionando con una notabl e falta de entusiasmo a los esfuerzos por crear un centro privado de
informacién sobre crédito.

En muchos casos habra obstacul os practicos. La base de datos puede ser més dificil de organizar y més fécil de
eludir si no existe un sistema nacional de identificacion. Las demandas impuestas a lainfraestructura de las
comunicaciones y ala capacidad humana pueden ser considerables. Los centros de informacion sobre crédito
pueden exigir una gran intensidad de mano de obray su actualizacién constante puede resultar dificil; Bolivia
esta teniendo problemas en este Ultimo aspecto. A veces es preciso modificar |as leyes de secreto bancario. Seria
conveniente, aungue normalmente dificil, incluir en la base de datos a prestamistas autorizados y no autorizados.
Algunos prestamistas temen que la base de datos pueda ser utilizada por sus competidores para sacarles clientes,
aunque es posible estructurar €l acceso de modo de reducir este riesgo al minimo.
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Cuando nosreferimos a “reglamentacion” en este documento, por lo general hablamos
delareglamentacion prudencial y de supervision; no delareglamentacion no
prudencial.

Microcrédito “ilegal”. En algunos paises esilegal que las ONG otorguen créditos, porque
esta actividad no esta autorizada expresamente en las leyes que rigen el funcionamiento de las
ONG. En muchos paises | as leyes financieras, de acuerdo con unainterpretacion estricta,
prohibirian atodo aquél que no tuviera autorizacion para funcionar como institucion
financiera dedicarse alaintermediacion de dinero (tomar en préstamo de unosy prestar a
otros) o desarrollar operaciones de préstamo, independientemente de cudl fueralafuente de
fondos. Algunas veces, las |eyes no permiten que una organizacion sin fines de lucro genere
ingresos por concepto de intereses en un monto superior a sus gastos.

El primer interrogante que se plantea respecto de estas leyes es si se las hace cumplir. Muchas
ONG que se dedican a microcrédito funcionan en lugares donde dichas leyes estan en
vigencia pero no se exige su cumplimiento. Esta situacion esincomoda—laley es como un
palo que un funcionario publico antipético podria usar en cualquier momento—, aunque no
siempre intolerable. Hasta hace pocos afios, la mayoria de las instituciones de microcrédito de
América Latina surgian precisamente en estas condiciones. Este tipo de descuido benéfico,
esta especie de reglamentacion haciendo la vista gorda, es una posibilidad practica que
deberia considerarse cuando se ponderan las opciones de reglamentacion. Si bien es mas facil
cuando el microcrédito esta fuera del alcance del radar politico del pais, se convierte en
menos factible cuando las circunstancias (como cumbres, donantes y politicos) atraen mucha
atencién publica hacia e microcrédito.

Esta claro que en algunos paises las instituciones financieras existentes no tienen interés en
las microfinanzas, a menos por ahora, y que en esos casos las ONG Y otras organizaciones
con una orientacion social representan la Unica posibilidad a corto plazo parala
experimentacion y la difusion del microcrédito. Si el marco juridico hace muy dificil optar por
esta posibilidad en |a préactica, tratar de modificar el marco deberia ser una prioridad. Sin
embargo, este problema normalmente puede abordarse sin erigir toda una estructura de
reglamentaciones prudencial es para instituciones de microfinanzas especializadas. Una opcion
sencilla podria ser modificar laley por la que se autoriza alas ONG a funcionar, afin de
incluir al crédito entre sus actividades permitidas.

IMF decreédito exclusivamente. Al analizar las“IMF de crédito exclusivamente”, incluimos
alas que exigen alos clientes hacer depdsitos de ahorro para poder obtener préstamos,
siempre y cuando no movilicen montos considerables de depositos voluntarios. Ninguna de
las justificaciones clasicas para las reglamentaciones prudencial es resulta estrictamente
aplicable a dichos depdsitos forzosos, pues estos depositos 1) en realidad son parte de un
contrato de préstamo, y lamayoria de los clientes de las IMF casi siempre tienen una posicién
deudora neta, de modo que €l riesgo que presenta paraelloslaquiebradelalMF es
relativamente escaso, y 2) los depositos forzosos no plantean un riesgo considerable para el
sistema financiero del pais, no solo porque su monto es reducido sino también porque las
restricciones a retiro de estos depositos reduce en gran medida el riesgo de que se produzca
un retiro masivo de depositos.

En algunas situaciones puede justificarse razonabl emente |a reglamentacion no prudencial de
las IMF de crédito exclusivamente, aunque €l dinero de los depositantes no corra riesgos. En
principio no estariamos en contra de exigir inscripcion de dichas IMF, laidentificacion de las
partes que tienen el control de éllas, e suministro alos clientes de informacion transparente
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sobre las tasas de interés, |a presentacion de estados financieros en un formato significativo, y
hasta su participacion en un centro de informacion sobre crédito, como se analizé en lanota
16.

Sin embargo, aln la reglamentacion no prudencial que en principio es razonable puede
entrafar riesgos que deben ponderarse a nivel practico. En algunos paises cada requisito
adicional para gue se otorgue la aprobacion oficial representa otra oportunidad de corrupcion.
Ademas, tal vez sea dificil en algunos paises aplicar reglamentaciones no prudenciales sin
imponer controles de las tasas de interés. Aunque |las reglamentaciones nuevas no contengan
l[imites de usura, dichos limites suelen estar presentes en lalegislacion comercia general de
un pais, de modo que laformalizacion de la actividad desarrollada por una ONG puede hacer
gue seaméas dificil ignorar unatasa activa de un nivel superior a limite legal.

Cuando pasamos del nivel de supervision y reglamentacion no prudencial a de
reglamentacion prudencial, en que el supervisor es responsable de velar por la solidez de las
instituciones autorizadas, creemos que hay razones de peso para estar en contra de que un
supervisor oficial sea el responsable de la reglamentacién de las IMF de crédito
exclusivamente. Como ya dijimos, normalmente |os costos de dicha reglamentacion son mas
elevados de |o que generalmente se admite, no sdlo por los costos en efectivo del supervisor y
lainstitucion supervisada, sino también por |os obstécul os que pone alainnovaciony la
expansion. Las justificaciones clésicas de la reglamentacién prudencial son la proteccién del
sistema financiero, de |os pequefios depositantes y de la gestion de la of erta de dinero; las
IMF de crédito exclusivamente por |o comun tienen escaso impacto en estos aspectos.
Ademés, habida cuenta de los dificiles problemas que encaran los supervisores en |os paises
en desarrollo, hay muy pocas probabilidades de que la reglamentacién de estos agentes
marginales vaya a ser eficaz.

Un fundamento que suele invocarse es que: “Lamayoria de las IMF de este pais son
deficientes y no tienen un buen desempefio. Es preciso aplicar reglamentaciones prudenciales
afin de perfeccionar a estas organizaciones’. El problema es que normalmente los
supervisores bancarios no son muy buenos para perfeccionar alas organizaciones deficientes.
Son mejores para excluirlas o cerrarlas.

Sin embargo, aveces el fundamento es la exclusion de los agentes deficientes. “ Queremos
deshacernos de | os programas dependientes de subvenciones, cuyas tasas de interés de nivel
insosteniblemente bajo y sus elevadas tasas de morosidad contaminaran el mercado, haciendo
imposible el funcionamiento sostenible de las IMF solidas’. Esto es muy posible, pero los
hechos demuestran que muchas de las que en la actualidad son las mejores IMF han crecido
rapidamente en el marco de la competencia de otros programas de microcrédito con niveles
insostenibles de interés y morosidad. Los programas insostenibles por 1o general tienen
restricciones de capital y no plantean un problema demasiado grave. Normalmente, con
grandes programas de crédito oficia se pueden causar grave perjuicio a entorno. La mayor
contribucion que al gunos gobiernos podrian hacer ala actividad de microfinanzas seria sanear
0 cerrar sus propios programas subvencionados de crédito, que son dirigidos politicamente.

Algunas veces, |areglamentacion de las IMF de crédito exclusivamente se justifica porque los
donantes que las financian no seleccionan ni vigilan bien alas IMF. Sin embargo, la actividad
de microfinanzas no es €l Unico ambito en el que los donantes tal vez disten de ser
inversionistas ideales. Por la mismalégica, unareglamentacidn semejante tendria que
extenderse atoda organizacion local que recibafondos de los donantes para cualquier fin.
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Algunas veces, se esgrime un argumento basado en “principios’, por gemplo, 1) e banco
central y/u otras autoridades financieras son responsables por la actividad financiera en el
pais; 2) las IMF de crédito exclusivamente estén desarrollando operaciones financieras, de
modo que 3) las IMF de crédito exclusivamente deben estar sujetas a reglamentaciones.
Argumentos como este suelen llevar a que se tome una direccion equivocada, precisamente
porque eluden la ponderacion de los costos y beneficios concretos.

IMF comunitarias pequefias. El alcance de la reglamentacion prudencial deberiatener algin
“limite minimo” expreso que excluyera a algunas clases de intermediarios méas pequefios. Para
empezar, lamayoria de |os paises tienen muchos proveedores de servicios financieros
totalmente informales, como prestamistas privados de dinero y asociaciones de ahorro y
crédito rotatorio. En la préctica, la reglamentacion prudencial de estos agentes esimposible.
Sin embargo, subiendo en |a escala se encuentran zonas grises de organizaciones algo mas
formales —por gjemplo, cooperativas financieras, sociedades cooperativas comunitarias de
construccion inmobiliaria, stokvels (mecanismos de ahorro no oficial 0 asociaciones de
crédito de Sudéfrica), etc.— en las que la decision acerca de la reglamentaci 6n prudencial debe
lograr un equilibrio entre factores encontrados. Por un lado, se querria proteger alos
depositantes. Sin embargo, € tamarfio reducido y el gran nimero de esas organi zaciones
pueden hacer que la supervision eficaz sea dificil o de costo prohibitivo, aunque pocas veces
plantean un riesgo real a sistema financiero del pais. Por Ultimo, tal vez haya esperanzas de
que su tamafio reducido y su propiedad comunitaria hagan que la supervision interna por sus
miembros sea més eficaz.

Como las cuestiones involucradas son tan especificas de cada pais, es dificil hacer
recomendaciones generales acerca de lafijacion de limites minimos a la reglamentacion
prudencial. Los paises usan distintos patrones, como

* Tamafo delos activos
*  NuUmero de miembros

» Propiedad y control por parte de los miembros, que se piensa es una suerte de
sustituto de la supervision externa

» Existencia de un vinculo comuan entre los miembros, |0 que puede poner un limite
alaexpansion y hacer quetal vez lafiscalizacion eficaz por los miembros sea més
probable.

Algunas veces se combinan estos factores. Por gemplo, una nota de excepcion emitida en
1995 en virtud de lalegislacion bancaria de Sudéfricalimita el alcance de lareglamentacion
en virtud de laley a excluir alas organizaciones de propiedad de sus miembros que tienen un
vinculo comun (por gjemplo, todos los miembros trabajan para el mismo empleador o
desarrollan sus actividades ocupacionales en e mismo distrito comercial), pero solo si sus
activos son de menos de unos US$1.500.000. Las organizaciones con activos por debgjo de
ese limite pero superiores a US$150.000 estan sujetas a reglamentacion no prudencial,
incluidos los requisitos da auditoria anual y la calidad de miembros de una federacion de
reglamentacion autonomatZ

17 |_as autoridades sudafricanas que redactaron la nota de excepcion no esperaban que la mencionada
reglamentacion auténoma fuera muy eficaz.
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Trazar lalinea por cantidad de miembros o activos no dejatranquilos a a gunos gobiernos. por
gjemplo, puede creerse que s se hade supervisar a algunas cooperativas financieras, entonces
todas deberian ser supervisadas. El trato uniforme de todas |as organizaciones es un principio
gue despiertainterés, pero no parece sensato adherirse estrictamente aél al fijar los limites de
la reglamentacién, especialmente en paises en que algunas cooperativas financieras son mas
grandes que |os bancos mas pequefios, en tanto que otras son tan pequefias y numerosas que
hacen que la supervision seaimposible.

Por razones como éstas, el supervisor bancario de Bolivia ha optado por limitar el alcance de
la supervisién alas cooperativas de ahorro y crédito grandes. Sin embargo, algunos piensan
gue estainclinandose a tomar una medida mas dréstica: prohibir la captacion de depositos a
las cooperativas de ahorro y crédito peguefias de tamafio demasiado reducido como para que
Su supervision sea eficaz en funcién de los costos. Pensamos que ese resultado seria muy
lamentable. Si algunos intermediarios comunitarios son demasiado pequefios o estén en
lugares demasiado apartados como para ser supervisados, a parecer seriamejor politica
permitirles que actuaran sin supervision, y exigirles al mismo tiempo que hicieran saber en
formaclaray frecuente alos depositantes que sus depositos no estan resguardados por ningun
tipo de supervisién oficial.

Creemos que esun grave error prohibir alas organizaciones comunitarias captar
depositos por la sola razén de que son demasiado pequefias o estan en lugar es demasiado
apartados como para ser supervisadas eficazmente. Kate McKee delaAgenciade los
Estados Unidos para €l Desarrollo Internacional (USAID) ha sefialado que dicha politica con
frecuencia equivale a decir alos habitantes de esas comunidades que si no se les pueden
prestar servicios de captacion de depositos de alta calidad (es decir, sujetos a una supervision
eficaz), no deberian recibir servicio alguno de esa naturaleza. Especialmente en las zonas
rurales, los captadores de depdsito “no susceptibles a ser supervisados’ tal vez sean |os Unicos
dispuestos y capaces de operar en un lugar determinado. Los clientes suelen tener conciencia
de que dichas organizaciones son riesgosas, pero siguen usandol as porque las demas opciones
de ahorro disponibles son alin més riesgosas. €l efectivo puede ser robado, € ganado puede
morir por alguna enfermedad o no ser vendible cuando se necesita efectivo, etc. En esos
casos, lainstitucién comunitaria de depdsito bien puede ser la opcidn menos riesgosa de que
dispone el ahorrista. Ocasionamos a éste un gran perjuicio s le quitamos estg.apcién en virtud
de nuestro criterio paternalista de que no es | o suficientemente seguro para é™

El principio en que se basa esta indulgente recomendacién debe aplicarse con cautela. No
deberia aducirse, por giemplo, que a un banco poco solido debe permitirsele mantener su
autorizacion porgue es la Unica opcion formal de depdsito en algunas zonas. La diferenciala
marca la autorizacion para dedicarse alaintermediacion, que coloca alas autoridades
financieras en la posicién de: 1) responder por la solidez de lainstitucion, y —en lamayoriade
los paises— 2) garantizar |0s depositos como un asegurador, expresa o implicitamente.

Ro

E. Aperturadeventanillasindependientes de reglamentacion
micr ofinanzas especializadas

paralasinstituciones de

18 \/éase al respecto e claro gemplo presentado por Graham Wright de MicroSave-Africa en un estudio de caso,
“Relative Risk in Mt. Elgon”, que se incluird en un documento de préxima aparicion titulado “Paralysed by a
Dream: Myths of Regulation and Supervision.”
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Identificacion del problema real. En muchos paises el argumento basico para otorgar la
autorizacion alas IMF se gjustaa siguiente argumento:

“Los bancos comerciales no prestaran servicios alos clientes pobres. En estos
momentos, la mayoria de las instituciones que |legan hasta la clientela pobre son las
ONG. Como estas instituciones no tienen autorizacion para actuar como instituciones
financieras, no pueden potenciar sus recursos mediante la captacion de depositos y no
pueden prestar este servicio a sus clientes. Los requisitos para otorgar una autorizacion
corriente para funcionar como banco son demasiado exigentes para las instituciones
interesadas en |los clientes pobres. Por |o tanto, necesitamos una ventanilla
independiente paralas IMF, con menos obstaculos a la entrada y normas méas
adecuadas ala actividad de microfinanzas. La existencia de esa ventanilla mejorara el
desempefio de las ONG que tratan de acceder a€ella, y permitira el surgimiento de
nuevos agentes que alin no desarrollan actividades de microfinanzas.”

Este argumento tiene ciertalogica, y puede ser lamejor orientacion de politica en un reducido
nimero de paises. Con todo, queremos indicar que en la mayoria de |os paises probablemente
sea prematuro aplicarla en estos momentos.

El interrogante fundamental, al que pocas veces se le presta la debida atencién, es s el
pais cuenta con |MF adecuadas para obtener la autorizacion pero que no pueden usar una
ventanilla existente. Partiendo del significado normal de la palabra, una“autorizacién” para
funcionar como institucion financiera equivale ala declaracion por parte del gobierno de que
lainstitucién eslo suficientemente solida como para ser un intermediario seguro de
financiamiento de fuentes comerciales, ya sea de particulares, inversionistas institucionales o
lineas de crédito del banco centralEafara reunir las condiciones de un depositario seguro de
dicho dinero de costo comercial ™, laIMF deberia ser 1o suficientemente rentable como
para no solo cubrir sus costos en la actualidad, sino también para pagar € costo

comer cial total del dinero que su autorizacién le per mitira movilizar, ademas de generar
un superavit y tal vez ofrecer un rendimiento suficiente como para atraer a
inversionistas de alta calidad.

Creemos que es una falta de responsabilidad autorizar aIMF que no han demostrado su
capacidad para funcionar a este nivel de sostenibilidad. ¢Como puede el supervisor garantizar
la solidez de unainstitucién si no tiene larazonable certeza de que puede funcionar de manera
rentable con |as nuevas fuentes de dinero alas que quiere tener acceso? Las instituciones no
rentables que van agotando su capital social representan un riesgo inevitable paralos
depositantes. En la actualidad muchos supervisores centran su atencion tanto en la
rentabilidad como en la solvencia (capital social como porcentaje de los activos), porque un
banco que pierde dinero periédicamente se volverainsolvente, si no es hoy, con certeza
mafiana.

19 Sepa disculpar € lector lareiteracion de que “reglamentacion” en este caso se refiere solo alareglamentacion
cautelar y alasupervision, en virtud de la cual el supervisor garantizala solidez de los intermediarios
autorizados.

% Algunas IMF prevén que los depdsitos pequefios serén una fuente barata de financiamiento, puesto que las
tasas de interés pagadas sobre dichos depositos son bajas. Olvidan tener en cuenta los costos administrativos
vinculados con los depdésitos pequefios, debido ala elevada rel acion transacciones-monto de los depdsitos.
Algunas IMF se han dado cuenta que |os dep6sitos de ahorro pequefios no son menos costosos que los depositos
comerciales grandes o, incluso, los préstamos bancarios.
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Lagran mayoriade IMF que son ONG no pasan esta prueba, y en muchos paises en
desarrollo no hay ni una sola que haya alcanzado ese nivel. Algunas veces aiin las IMF
rentables tienen sistemas de cuentas e informacién que préacticamente hacen imposible su
auditoria. Debemos admitir que en lamayoria de los paises el factor limitativo para el
desarrollo delas microfinanzas esla falta de IMF que puedan ser autorizadas, mas que
lafalta de un sistema reglamentario adaptado a las cir cunstancias de cada caso. En otras
pal abras, la poca calidad de |as operaciones minoristas normamente es el obstaculo mas
inmediato, en lugar de lafalta de una autorizacion parafuncionar que permitaalas IMF
autofinanciarse con recursos provenientes de fuentes externas en condiciones comerciales.

En la seccion anterior dijimos que con frecuencia seriamejor permitir que algunas
instituciones no autorizadas pequefias sigan tomando depdsitos, teniendo en cuenta que es
mejor contar con servicios no autorizados que no contar con ningun servicio de esaclase, a
pesar del riesgo que entrafia para los depositantes. Sin embargo, vale repetir e argumento
esgrimido al final de esa seccion: este argumento no quiere decir que deban autorizarse
instituciones que no tengan probabilidades de ser solventes a mediano plazo. Ladiferenciaes
la autorizacion. Cuando el gobierno emite autorizaciones prudenciales y gerce la supervision,
esta certificando alos depositantes que la institucién autorizada es segura, y en lamayoriade
los paises también esta asumiendo un riesgo financiero como asegurador de hecho o de
derecho de los depdsitos efectuados en la institucion.

¢Reglamentaciones como for ma de promociéon? Algunos estén de acuerdo con €l panorama
descrito, pero aducen que una nueva ventanilla de reglamentacién de la actividad de
microfinanzas serd un instrumento eficaz paraimpulsar lamejora de las IMF existentes, o
para atraer a nuevos agentes competentes a la actividad de microfinanzas. El debate de esta
cuestion puede dividirse en dos.

Primero, ¢es probable que una nueva ventanilla sea eficaz paraimpulsar megorasen las IMF
existentes? Existe lateoria de que las IMF redoblaran sus esfuerzos por fortalecerse si tienen
la posibilidad de obtener |a autorizacién en premio, y que el enunciado de los requisitos para
otorgar la autorizacion en las reglamentaciones proporcionara alas IMF metas claras de
desempefio. AUn no se cuenta con suficiente experiencia como parallegar a una conclusion al
respecto. Sin embargo, nuestra tendenciainicia es ser escépticos con respecto alas
expectativas. En los paises de América Latina en donde se han abierto ventanillas especiales,
las ONG que obtienen las autorizaciones y que proporcionan la mayor parte de |os servicios
son fundamentalmente ONG que ya eran rentables cuando tuvieron acceso alanueva
ventanilla. En términos mas general es, nuestra experiencia con cientos de IMF que son ONG
nos deja laimpresion de que un porcentaje relativamente reducido de sus gerentes cuentan
con los elementos necesarios para al canzar la sostenibilidad: una combinacion poco comin de
talento, empuije, vision centrada en la sostenibilidad y disposicion a pagar 10s el evados precios
vinculados con la sostenibilidad (incluido el precio de emplear |os dias como los banqueros).

El segundo interrogante es si una nueva ventanilla de reglamentacién atraera a nuevos agentes
de alta calidad ala actividad de microfinanzas. En Indonesiay Filipinas, la posibilidad de
obtener una autorizacion legal especial con un bajo nivel de requisitos de capital levo al
surgimiento de un gran nimero de bancos rurales privados. Estos bancos naturalmente
“corrieron las fronteras’, [legando a muchos clientes que antes no tenian acceso alos bancos.
En Indonesia, no existia una supervision eficaz de los bancos. La mayoria de ellos ahora son
insolventes. En Filipinas, |las autoridades financieras tuvieron que llevar a cabo una
reestructuracion masiva de los bancos rurales a principios de la década de 1990; como se
sefiad 6 en el Recuadro 1, €l 20% de ellos tuvieron que cerrar, y muchos de |os demas debieron
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fusionarse para poder ser rescatados. En la actualidad, € sistema de bancos rurales esta en
mejor situacion, pero sigue siendo mas tambal eante que el sistema de la banca comercial. El
seguimiento de los bancos rurales de Filipinas absorbe una gran proporcién de los recursos de
supervision del banco central y del organismo de seguro de depositos.

También deberiamos examinar |a experiencia recogida en materia de autorizacion de
cooperativas financieras. En la mayoria de | os paises pobres, hace varios decenios que se
sanciond legislacion por la que se autorizaba a funcionar a cooperativas financieras de
propiedad de sus miembros, como las cooperativas de ahorro y crédito, mutuelles d'épargne et
de crédit, etc. En consecuencia, surgieron muchas instituciones nuevas: para 1997 habia
18.000 cooperativas de ahorro y crédito afiliadas al Consgjo Mundia de Cooperativas de
Ahorro y Crédito (WOCCU) en paises pobres de todo el mundo. Estas cooperativas han
hecho algunas contribuciones importantes, pero alos fines que se analizan en este documento,
tres parecen revestir particular importancia después de décadas de experiencia, a saber:

* S bien las cooperativas de ahorro y crédito de los paises pobres afiliadas a
WOCCU tenian arededor de US$6.000 millones en ahorros de los miembros

Recuadro 7 — L os Bank Perkreditan Rakyat (BPR) y €l Bank Rakyat | ndonesia (BRI): El
impacto de losriesgos localesen las IMF pequefias

Laley de bancos de 1992 de Indonesia autoriz6 dos tipos distintos de bancos: bancos
comerciales (Bank Umum) y bancos populares de crédito (Bank Perkreditan Rakyat—BPR). Los
BPR son bancos secundarios muy pequefios con activos de un promedio de unos US$160.000. No
tienen acceso a sistema nacional de pagos. En diciembre de 1998, los 2.420 BPR tenian alrededor
de 4 millones de clientes, pero sus activos ascendian a tan solo 0,50% de los activos bancarios del
pais.

Se supone que los BPR habran de ser supervisados a través de las oficinas regionales del
banco central. La reglamentacion, |os requisitos en materia de presentacion de informesy la
supervision de los BPR son basicamente |os mismos que se aplican alos bancos primarios, o que
plantea el interrogante de si el sistema es adecuado para los bancos muy pequefios. La supervision
de miles de BPR haresultado ser engorrosay cara, especialmente si se tienen en cuentalos
limitados beneficios que reporta en materia de proteccion de la estabilidad de todo €l sistema
financiero. De todos modos, la supervision no ha sido €eficaz; se estima que en la actualidad €l
60% de los BPR estan en problemas, en gran medida debido alas pérdidas por concepto de
préstamo. En mayo de 1999, el banco central promulgd reglamentaciones que tenian por objeto
cambios estructurales en e sector. Se ha elevado € capital minimo y se han fomentado las
fusiones y consolidaciones.

Cabe sefidlar que durante lamismacrisis, € sistema de gran escala Unit Desa dio resultados
mucho mejores. El nimero de depositantes de Unit Desa aumento, de 17 millones antes de la
crisis, a23 millones en julio de 1999, un “escape ala seguridad” en razén de la garantia publica
del BRI. Un poco més sorprendente es que no se produjo practicamente ningln aumento sostenido
del nivel histérico de morosidad en el reembolso de los préstamos, de una cartera en riesgo de
aproximadamente 3%. El sistema Unit Desa siguié generando rendimientos ajustados de mas del
4% de los activos.

Parte del éxito de Unit Desa durante la crisis se debi6 a que los prestatarios cominmente
reembol saban sus créditos alin en casos de una restriccion pronunciada del flujo de efectivo, afin
de preservar larelacion tan valiosa que mantenian con el banco. Sin embargo, al parecer hay otro
factor en juego, a saber, en un banco comercial grande, como € BRI, €l riesgo loca se diversifica
en todo el sistemay se administrainternamente. Un banco grande puede contratar a mejores




pag. 25 de 45

gerentes, cuyas politicas y respuestas ante |os problemas pueden aplicarse en todo € sistema,
habida cuenta de la normalizacion de las operaciones del banco. A un banco grande le resultara
mas fécil pasar dinero a sucursales que tienen problemas de liquidez, llamar a equipos para
enfrentar las crisis cuando se registre un deterioro del desempefio local, y reemplazar alos
gerentes local es deficientes.

en 1997, dificilmente se observa una supervision prudencial eficaz y sostenidamde
las cooperativas de ahorro y crédito por parte del gobierno o las propias
cooperativas. Hasta el momento, |os esfuerzos desplegados en |os Ultimos tiempos
en Américadel Sur por someter alas cooperativas de ahorroy crédito ala
superintendencia de bancos han tenido resultados disparejos™

» Lascooperativas de crédito de los paises en desarrollo han mostrado una fuerte
tendencia hacia lainestabilidad desequilibradora de auge y caida.

» En no pocos paises pobres, |lamayoriadel total de cooperativas de crédito son
insolventes, es decir que no pueden devolver todos |os depésitos.

La experiencia recogida con las cooperativas de ahorro y crédito y los bancos rurales de Asia
tal vez indique que & establecimiento de un nuevo sistema de autorizaciones legal es puede
atraer a nuevos participantes a este ambito. Sin embargo, |a misma experiencia deberia
disuadirnos de pecar de optimismo y pensar que estos nuevos participantes serén supervisados
de manera eficaz (0 que, de no ser supervisados, lafiscalizacién de los miembros velara por la
solidez de lainstitucion).

¢Los peligr os? En este documento afirmamos antes que el establecimiento de ventanillas de
reglamentacion paralas IMF especializadas podriaincluso ser “peligroso”. ¢Tiene
fundamento esta afirmacién algo melodramética?

El peligro més grande, ilustrado por |0s casos expuestos de cajas de ahorro y crédito y bancos
rurales asi aticos, es que las autorizaciones para captar fondos en condiciones comercialesy la
garantia prudencia del gobierno que conllevan dichas autorizaciones, se otorguen a
instituciones que no puedan ser supervisadas eficazmente. Cabe mencionar aqui lalargalista
de problemas enunciados en la Seccién A. En el maravilloso mundo de los planesy los
documentos de los proyectos, todos |os problemas tienen solucion, siempre que haya
suficiente apoyo operativo y asistenciatécnica. Sin embargo, el mundo real de la supervision

2! Definimos a la supervisién cautelar como “eficaz” cuando: a) por 1o menos el 80% de las instituciones
supervisadas son, en efecto, solventes, y b) esta situacidn se mantiene estable durante décadas.

%2 E| problema de la supervisién de las cooperativas financieras es que en la mayoria de los paises en desarrollo,
estatarea se asigna al organismo publico responsable de las cooperativas en general. Con frecuencia estos
organismos estén encargados de la promocién del movimiento cooperativo, una mision que no siempre
concuerda con lareglamentacion y supervisién financieras de las cooperativas. Dichos organismos por |o general
estan politizados, y casi nunca cuentan con la experiencia financiera necesaria como para supervisar alos
intermediarios financieros. Al parecer hay un argumento de peso para colocar a las cooperativas financieras
grandes bajo lajurisdiccién de las autoridades financieras, por |10 menos en |0s paises que cuentan con un sistema
razonablemente bueno de supervisién de |os bancos comerciaes. En un documento inédito de julio de 1998,
“Can Financial Market Policies Reduce Income Inequality?', Glenn Westley estimd que la participacion que
correspondia a las cooperativas de crédito en 1995/96 en el sector estructurado de las microfinanzas en América
L atina era de aproximadamente el 90% (cal culo que ahora Glenn sospecha que tal vez haya pecado un poco de
optimista).
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préctica es una cuestion més ardua, en e que hace falta ser mas cautel 0so en cuanto alos
limites de la asistenciatécnica.
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Recuadro 8 — L os Fondos Financier os Privados (FFEP) de Baolivia: autorizaciones otorgadas ante los
pedidos de I MF en condiciones de obtenerlas; autorizaciones graduales; € efecto motivador de crear
una autorizacién paralasIMF

Los Fondos Financieros Privados (FFP) de Bolivia suelen erigirse como modelo de reglamentacion de
laactividad de microfinanzas, una publicidad para la creacion de intermediarios financieros no bancarios
autorizados especial mente para prestar servicios a los pobres. Lo que suele olvidarse es que esta medida se
tomo solo después de que varias ONG financieras competentes obtuvieran resultados sobresalientes en €l
curso de varios afios y después de que la superintendencia hubiera ganado experiencia supervisando a
BancoSol (un banco comercia que no necesitaba autorizacion especial).

El desarrollo de las microfinanzas en Bolivia se inici6 realmente después de la crisis econémicay la
hiperinflacion de mediados de los afios ochenta. Varias ONG, como PRODEM, FIE e IDEPRO se crearon
poco después de 1985, y a€llas les siguieron PROCREDITO y AgroCapital. Para 1994, estas ONG
financieras habian desarrollado una actividad empresarial floreciente en gran parte de Balivia, y llegaron a
100.000 clientes de un mercado total estimado de 500.000 microempresas. Practicamente todas las ONG
mencionadas eran autosuficientes desde el punto de vista operacional.

Unade estas ONG, PRODEM, obtuvo la autorizacion para funcionar como banco en 1992 y transfirié
sus clientes urbanos a BancoSol. Para 1995, Bancosol tenia 60.000 clientesy PRODEM otros 10.000. Poco
después de su creacion, BancoSol comenzé a ser considerado por la superintendencia de bancos como uno
de los bancos de mejor desempefio de Bolivia, conforme a la calificacién resultante del estudio CAMEL.
Tal vez alentadas por el efecto de demostracion de BancoSol, o quizés también por lanoticia de la creacion
de un fondo de préstamos del Banco Interamericano de Desarrollo que sdlo estaria disponible paralas
instituciones autorizadas, en 1993 las demas ONG financieras empezaron a gjercer presion sobre el
congreso de Balivia para que se |les otorgara una autorizacion especial. Por unaley de bancos de 1993 se
aproho el otorgamiento de autorizaciones para funcionar como Fondo Financiero Privado, aunque la
superintendencia de bancosy el banco central esperaron hasta 1995 para aprobar €l decreto que ponia en
préctica el otorgamiento de la nueva autorizacion.

La autorizacion para funcionar como Fondo Financiero Privado permitié a algunas ONG fuertes dar €
siguiente paso para su desarrollo, es decir, acceder afondos del banco central, inversionistas institucionales
y depdsitos a plazo mediano y largo. La superintendencia de bancos alin no les ha permitido captar
depdsitos de libreta de ahorros. Esta renuencia se debe no solo alafalta de interés de los FFP en genera
por esa estrategia de financiamiento, sino también alaidea de la superintendencia de que en la actualidad
dichos FFP no cuentan con los productos, sistemas o la estrategia de mercado que hacen falta para
administrar bien los ahorros liquidos pequefios. (AUn en e caso de BancoSol, que tiene una autorizacion
parafuncionar como banco que le permite prestar todo tipo de servicios, |os ahorros pequefios representan
una parte relativamente infima de su financiamiento.)

Laley delos FFPy su aplicacion se gjustaron a un enfoque gradual para establecer un sistema
financiero paralos clientes de bajos ingresos. La autorizacion especial aparecié como respuesta al
surgimiento de ONG de resultados confiables que podian acceder al financiamiento comercial para
funcionar. La perspectiva de obtener una autorizacion motivé a estas ONG a adoptar |as normas de la
superintendencia en materia de presentacion de informes mucho antes de que solicitaran sus nuevas
autorizaciones para funcionar como FFP. Sin embargo, fue la orientacién previa de la administracién, mas
gue la posibilidad de obtener la autorizacion, |o que hizo que estas ONG fueran sostenibles.

Cuando se sanciond laley de FFP, habia docenas de otras ONG de microcrédito en Bolivia. Muy pocas
de €ellas se orientaban eficazmente haciala sostenibilidad. Desde la sancién de laley, ninguna de ellas ha
reunido |os requisitos necesarios para obtener |a mencionada autorizacion.

Naturalmente que una falla de supervision no sempre es e fin del mundo. Si una IMF recién
autorizada entra en cese de pagos, € sistemafinanciero del pais probablemente no sufraun
temblor. Sin embargo, dentro del pequefio “sistema’ de la actividad de microfinanzas, los
resultados podrian ser més graves. En un pequefio grupo de IMF autorizadas que desarrollan
actividades mas alla de los limites de una sola comunidad, la quiebra de una o dos de ellas
bien podria menoscabar |a disposicion de los depositantes a confiar el dinero alas demés. Lo
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peor es que cuando |os prestatarios se ponen nerviosos por lasituacion delas IMFy la
eficacia de lafiscalizacion del supervisor, su incentivo para reembolsar |0s préstamos se
debilita, y puede desarrollarse un ciclo de profecias que se cumplen por su propia
enunciacion.

Unavez que se abre una nueva ventanilla de reglamentacion para proveer financiamiento a
los pobres, e supervisor puede verse presionado allenarla con algo. Si no hay IMF en
condiciones de obtener la autorizacion entre las que pueda el egir, podria otorgar
autorizaciones a IMF cuya rentabilidad solo quede demostrada en sus proyecciones
financieras para afos venideros. Todo lo que se diga es poco para destacar |la escasa
confiabilidad de dichas proyecciones. Unamejor proyeccion es la presencia de un gerente que
ya hayalogrado durante dos o tres afios obtener utilidades de un nivel 1o suficientemente ato
como para que laIMF hubiera podido pagar precios comerciales por |0s pasivos que pretende
captar. (Este peligro es por supuesto especul ativo, habida cuenta de la falta de experiencia
préctica con dichas ventanillas hastala fecha. En lamedidaen que seareal, €l peligro seve
probablemente mitigado por e uso de una estructura reglamentaria “escalonada’, como la
propuesta en el caso de Zambia; auna IMF que alin no es |o suficientemente segura como
pararecibir depdsitos del publico en general, el supervisor puede otorgarle una “ autorizacion
amedias’ que no permita captar dichos depdsitosy que tal vez ni siquiera exijauna
supervisién prudencial.)

Otro de los riesgos es que una vez que se empieza a reglamentar, es posible que no se pueda
hacer un ato cuando sea razonable. Y ahemos analizado el peor de los casos, en que “€
establecimiento de un marco juridico de las microfinanzas’ llevaalaimposicion de topes de
usura que hacen imposible que e microfinanciamiento sostenible tenga una alcance masivo.
En términos més generales, hay unatendencia natural areglamentar en exceso, que puede
expresarse en restricciones indtiles alainnovacion —por € emplo, limitaciones mal redactadas
sobre el alcance de los servicios, restricciones geogréficas, requisitos de orden fisico onerosos
paralas sucursales y otras oficinas, 0 reglamentaciones que se redactan para gjustarlas a una
metodologia en particular pero que més adelante se aplican en forma general. A los
observadores orientados a microfinanciamiento cominmente les preocupa el exceso de
reglamentacion en virtud de laLey PARMEC de Africa occidental en materias que van
mucho més alla del tema de las tasas de intereés.

Latercera preocupacion se deriva de una observacion anterior, con la que pocos no estarian
de acuerdo, en € sentido de que existe una pegquefia minoria de paises en los que €l organismo
de supervision esta tan politizado o es tan corrupto o incompetente que la asistencia externa
probablemente no produzca mejora a guna a mediano plazo. En esos casos, no se hace un
favor a microfinanciamiento cuando |os esfuerzos bien intencionados por “establecer un
marco” llevan a que las IMF pasen a ser controladas por dicha autoridad.

Por ultimo, existe &l peligro de que € largo proceso de establecer nuevas ventanillas por ley
pueda distraer la atencién de IMF, donantes y gobiernos de otras cuestiones importantes, por
giemplo, de laactividad cotidiana de lograr |a sostenibilidad de las IMF existentes, o asegurar
latransparencia en lainformacion acerca de | os resultados, enmendar reglamentaciones que
hacen que sea imposible para los bancos comerciales dedicarse a microfinanciamiento, o
establecer centros de informacion sobre crédito ....

Oportunidad. Lalista de problemasy peligros que hemos examinado hasta ahora no justifica
la conclusion de que los paises deben ol vidarse de encuadrar al microfinanciamiento en un
medio de autorizaciones. Si en definitivalas microfinanzas no pueden dar este salto, es
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posible que nuncallegue ala mayoria de sus posibles clientes. Se trata de una cuestion de
oportunidad y gradualismo.

Es nuestra opinién que la mayoria de |os paises debe avanzar |lentamente en este aspecto. Una
de las razones es sencillamente la inexperiencia; en todo e mundo se tiene poca experiencia,
no sblo en materia de supervision de la actividad de microfinanzas, sino también de los
resultados alargo plazo de las carteras y las instituciones de microfinanzas. En esas
condiciones, tiene sentido esperar un poco antes de crear una estructuralegal deffinitivaE*-.I

Concretamente, si el principal centro de atencion es las microfinanzas por parte de las ONG,
nos inclinariamos por esperar hasta que unos pocos ger entesu ONG de microcr édito
hubieran demostrado durante un periodo de unos dos afios que pueden administrar sus
carteras de préstamos de una manera lo bastante rentable como para pagar costos
comer ciales por cualquier proporcién de su financiamiento que la autorizacion para funcionar
como instituciones financieras les permitiria obtener de fuentes externas. Hasta entonces, cabe
preguntarse si hay algo que pueda ser autorizado de maneraresponsable. Este tratamiento no
es, 0 por lo menos no deberia ser, distinto del tratamiento dado alos bancos nuevos. Se
otorgan autorizaciones alos bancos parainiciar sus actividades sin que cuenten con un
historial como instituciones; sin embargo, un buen sistema de supervisién normalmente
insistiriaen laidentificacion y contratacion de gerentes con un buen historial en materiade
banca antes de que se permita al banco empezar a desarrollar sus operaciones.

Si ninguna de las IMF del pais pasala prueba indicada en este documento, parece ser poco
realistala expectativa de que la apertura de una ventanilla especial de reglamentacion haga
que dichas IMF de alguna manera sean rentables. Algunas IMF creen que el acceso al
financiamiento en condiciones comerciales conducira a aumentos de escala que a su vez las
haran rentables. Las economias de escala son importantes en el dmbito de las microfinanzas,
pero lamayoriade ellas a parecer se producen cuando la IMF vaincrementando su clientela
de 5.000 a 10.000 personas™ Més ala de ese nimero, |os aumentos rapidos de escala
comunmente reducen la rentabilidad actual. Los aumentos de escala pocas veces hardn que
una IMF no lucrativa sea rentable.

Por el contrario, evidentemente que crear una autorizacion especial para desarrollar
actividades de microfinanzas al parecer tiene mucho sentido en un pais en e gque yaexistauna
masa critica de IMF sdlidas que estén en condiciones de hacer uso de esa autorizacion de
manera segura.

F. Alternativasala apertura de una ventanilla especial

Supongamos que un pais determinado tiene una o dos IMF que son ONG que ya rednen las
condiciones para obtener |a autorizacidn, como se explicé antes. Segun lalegislacion y
circunstancias locales, tal vez sea posible encuadrar sus operaciones en un marco de

% Como se sefial 6, la experiencia de Boliviailustra esta afirmacion. Durante varios afios, el superintendente de
bancos supervisd a BancoSol como un caso de excepcidn informal, sencillamente negandose a exigir €l
cumplimiento de algunas reglamentaciones bancarias. Las reglas especiales de juego parala actividad de
microfinanzas no se fijaron sino después de que el organismo de supervision hubiera ganado afios de experiencia
préctica fiscalizando una carterareal de microcréditos de unainstitucién solida. No es muy sorprendente que esta
experiencia haya demostrado ser muy valiosaa momento de redactar leyesy reglamentaciones y de organizar
sistemas de supervision para una nueva ventanilla de microfinanzas.

2 Esta generalizacion aproximada se deriva de |as experiencia de los autores, de datos de MicroBanking

Bulletin, y de modelos financieros de computacion.
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autorizaciones, y darles acceso a depésitos y otros fondos en condiciones comerciaes, sin
necesidad de crear una nueva autorizacion reglamentaria paralas IMF.

Uso de una ventanilla existente; reglamentacion por_excepcién. Con frecuencia es posible
que, através de una autorizacion legal vigente, se permitaauna ONG funcionar en formade
banco comercial, institucion financiera no bancaria o cooperativafinanciera. Eslargalalista
de casos en que IMF con motivacion social han podido utilizar estructuras.de autorizaciones
gue no fueron creadas especificamente para la actividad de microfi nanzg

América Latinatiene més experiencia que otras regiones en materia de ventanillas de
reglamentacion creadas especial mente para las microfinanzas. Una perspectiva mas amplia de
estas ventanillas resulta reveladora. EI microcrédito distinto del proporcionado por las
cooperativas de ahorro y crédito en América Latina ascendia a un total de unos US$800
millones (con 1,1 millones de prestatarios activos) afines de 1998. Teniendo en cuenta el
calculo de Glenn Westley respecto de la proporcion de microcrédito atribuible alas
cooperativas de crédito (véase lanota 22) y reduciendo el resultado a 50% para ser
conservadores a extremo, obtenemos un total de US$1.600 millones de microcrédito en
América Latina. Aproximadamente el 95% de dicho microcrédito lo proporcionan
instituciones autorizadas. Empero, solo US$250 millones del total —el 16%-— prayiene de
instituciones autorizadas a través de ventanillas orientadas a las microfinanzas= La mayor
parte de las microfinanzas en América Latina se proporciona en virtud de ventanillas de
autorizaciones (bancos, instituciones financieras y cooperativas de ahorro y crédito) que
existian antes de que se empezara a hablar de microfinanzas.

Suele afirmarse que los requisitos de capital minimo resultan prohibitivos para que una ONG
con un programa de microfinanzas pueda obtener la autorizacion para funcionar como banco.
Esto es verdad en algunos paises. Sin embargo, en muchos otros €l capital minimo requerido
para obtener una autorizacion para funcionar_.como banco es de menos de US$10 millones, y
hasta de entre US$1 millén y US$3 millones™ En esos casos, una IMF con un sistema
confiable de contabilidad e informacion comprobado, una cartera de buena calidad y un
historial de rentabilidad normalmente puede obtener el monto de dinero necesario para
cumplir con dicho requisito. Actuamente hay una docena de organismos internacionales
dispuestos ainvertir en el capital social de dichas IMF; lamayoria de ellos se encuentra con
unaescasez, no de dinero, sino de IMF sdlidas en las cuaes invertir. Las instituciones que no
se gjustan alos criterios exigidos tendran mas problemas para obtener capital social, pero ¢son
éstas | as instituciones que queremos autorizar a captar ahorros del puablico?

% | alista comprende |as siguientes: BASICS (India) ), K-REP (Kenya), BancoSol (Bolivia), Kafo Jiginew
(Mali), BRAC Bank (Bangladesh), FinAmerica (Colombia), Compartamos (México), FINSOL (Honduras),
CARD Bank (Filipinas), Financiera Calpia (El Salvador), ACEP (Senegal), Genesis (Guatemala), Banco
ADEMI y Banco de la Pequefia Empresa (Republica Dominicana), CERUDEB (Uganda) y Banco Solidario
(Ecuador).

% E| calculo paralasinstituciones distintas de las cooperativas de ahorro y crédito fue hecho por Christen a partir
de varias fuentes, incluida la base de datos de MicroBanking Bulletin, que es la fuente mas importante,
complementada con datos del documento preparado por Beth Rhyne y Bob Christen titulado: “Microfinance
enters the marketplace” (USAID, 1999).

" E nivel de capital minimo exigido para actuar como institucién financiera cominmente es muy inferior,
aunque en la mayoria de los paises no se permite alas instituciones financieras captar depésitos de libreta de
ahorro.
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Es posible que algunas de | as reglamentaciones que af ectan |a autorizacion que se esta
considerando no sean adecuadas para una cartera de microfinanzas. Por gemplo, en el caso de
Boliviaya mencionado, |la ONG (PRODEM) obtuvo una autorizacion plena para funcionar
como banco. Las reglamentaciones bancarias limitaron e financiamiento sin garantiaa 25%
del capital social. BancoSol, € nuevo banco de microfinanzas, no tenia posibilidades de
gjustarse a las reglamentaciones, puesto que casi el 100% de su carteraerasin garantiaen ese
momento; su metodologia se basaba méas en los ingresos del prestatario que en la garantia para
asegurar el reembolso de los préstamos. Ademas, la exigenciadel cumplimiento de las
reglamentaciones relativas a los documentos de | os préstamos hubiera hecho que € costo del
financiamiento fuera prohibitivo paralos clientes de BancoSol.

Lareaccion del supervisor fue hacer |a vista gorda; sencillamente por afios opt6 por no exigir
el cumplimiento de esasy otyas reglamentaciones, habida cuenta del solido desempefio del
banco en los demés aspectos™: Es posible que se abuse de esta clase de reglamentacion por
excepcion, aungue con frecuencia pareceria ser la respuesta mas eficiente ante una situacion
de transicion en que van apareciendo en e mercado nuevos tipos de financiamiento.

L as situaciones transitorias podrian abordarse con un enfogue mas radical, que confesamos es
especulativo porque no conocemos ningun pais que lo haya aplicado. Conforme adicho
enfoque, el gobierno que quisiera promover las microfinanzas dariaal supervisor una
autorizacion legal expresa para conceder excepciones reglamentarias a un nimero muy
limitado de intermediarios —nuevos o existentes— cuya suma de activos de microfinanzas
tendria que estar por debajo de un monto moderado que no tendria posibilidades de afectar a
sistema financiero. Esta autoridad para conceder excepciones discrecionales se extenderiaa
un numero determinado de afios, al término de los cuales se gjustaria el marco juridico formal
en consecuencia. La ventgja de este enfoque es que lareforma de leyes y reglamentaciones
podria basarse en la experiencia concreta, en lugar de hacerlo en conceptos y prondsticos.

Naturalmente que, con el tiempo, se deberan modificar las reglamentaciones bancarias afin
de tener en cuenta las nuevas metodol ogias de microfinanzas, ya sea que €l pais cree 0 no una
autorizacion especial paralas instituciones de microfinanzas nuevas. Las reglamentaciones
bancarias vigentes en la mayoria de |os paises en desarrollo no se han preparado teniendo en
cuenta el financiamiento para particulares basado en la solvencia moral de los posibles
prestatarios (es decir, sin garantias).

A continuacion se presenta unallistailustrativa de | as reglamentaciones tipicas que tal vez
deban modificarse en €l caso de las carteras constituidas por préstamos por debajo de
deternado [imite (digamos, entre US$1.000 y US$10.000 seguin la economialocal de que se
trate)=:

¢ Yasehan analizado lostopes delastasas deinter és.

%8 posteriormente, a medida que fueron surgiendo otras instituciones que reunian |as condiciones para obtener la
autorizacion y el organismo de supervision fue ganando més experiencia en materia de microfinanzas, estasy
otras discrepancias normativas se resolvieron a través de nuevas reglamentaciones formales.

% para un andlisis més minucioso de |os impedimentos reglamentarios para e microcrédito bancario en América
Latina, véase laobra de Tor Jansson y Mark D. Wenner titulada La Regulacion Financiera 'y su Importancia
para la Microfinanza en América Latinay el Caribe. Banco Interamericano de Desarrollo (BID), Washington,
D.C., 1998.
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Los limites impuestos al financiamiento sin garantias como porcentgje del
capital social del banco o del total de activos suelen hacer que el
microfinanciamiento basado en lainformacion personal sobre los posibles
prestatarios no sea viable. Andlogamente, la exigencia de que los bancos

automati camente constituyan provisiones para un elevado por centaje del
financiamiento sin garantias serd un problema, a igual que la aplicacion de reglas
indebidamente onerosas de ponderacion de los riesgos de dicho financiamiento al
calcular lasuficienciadel capital. Los bancos tienen que poder sustituir la garantia
convenciona por las garantias solidarias o, |0 que es mas importante, e historial
de reembol sos de cada prestatario o de todo €l banco.

L as reglamentaciones bancar ias suelen establecer requisitos para las sucur sales,
como normas de seguridad, horas laborables, liquidacion diaria de |as cuentas o
restricciones en materia de ubicacion. Cuando se las aplica al
microfinanciamiento, estas reglas pueden obstaculizar inutilmente las
innovaciones que reducen |los costos y hacen ala prestacién més conveniente de
servicios alos clientes.

Losrequisitos normales en cuanto a documentos de los préstamos son
demasiado caros y [levan mucho tiempo para el eficaz desarrollo de la actividad de
microfinanzas, especia mente cuando ésta se basa mucho en las garantias
solidarias.

L as reglamentaciones bancarias suelen exigir lainscripcion plenade la garantia,
gue cuesta demasiado en el caso de |os préstamos muy pequefios. Muchas IMF
usan técnicas de inscripcion parcial, que son eficaces y accesibles.

Muchos paises imponen restricciones a los gar antes o codeudor es,
prohibiéndoles, por emplo, obtener un préstamo en otra parte. Segln una
interpretacion estricta, dichas reglas no permitirian el empleo de métodos de
préstamos para grupos, en los que los miembros son deudores y garantes alavez.

A veces, no esfactible paralas sucursales de instituciones de microfinanzas
ubicadas en lugares apartados cumplir con los requisitos de informacién diaria
relativos alaliquidacion de cuentas y los saldos de caja.

Para dedicarse a microfinanciamiento, un banco tal vez necesite una unidad que
pueda ser |egal mente independiente del banco principal, por g emplo, que funcione
como institucion financiera independiente o sucursal de administracion de los
préstamos. L as reglamentaciones bancarias, incluidas |as reglas que prohiben a
todo banco ser accionista de otras instituciones financieras 0 empresas, suelen
impedir alos bancos crear dichas unidades independientes.

Algunos paises prohiben o limitan las inversiones en bancos de propiedad de
extranjeros o de instituciones (en lugar de personas fisicas). La primerarestriccion
tiene por objeto preservar la soberania financiera nacional. La segunda esta
destinada a aclarar |a responsabilidad personal por los resultados del banco e
impedir e lavado de dinero. En la préctica, los organismosinternacionaesy las
ONG locales son la tnica fuente disponible de la mayor parte de las inversiones en
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el capital socia de los nuevos bancos orientados hacia las microfinanzas, de modo
gue estas restricciones pueden hacer que seaimposible capitalizar a dichos bancos.

En algunos paises en desarrollo, esta surgiendo con rapidez €l financiamiento paralos
consumidores, mediante el uso de técnicas elaboradas de calificacion del crédito que permiten
el otorgamiento de préstamos a clientes a quienes |os bancos antes se veian impedidos de
prestar servicios. Este préstamo basado en lainformacion personal sobre los posibles
prestatarios esta destinado fundamentalmente a los empleados asalariados, pero se esta
extendiendo alos microempresarios y otros clientes de las IMF en Américadel Sur. El
financiamiento para el consumidor no puede desarrollarse si no se modifican algunas de las
reglamentaciones analizadas antes.

Recuadro 9 — L a subasta chilena: Reduccion al minimo de los problemas de supervision; ajustes
reglamentarios para permitir el microfinanciamiento por los bancos comer ciales

Un enfoque novedoso aplicado en Chile ha permitido catalizar el répido crecimiento de los servicios
de microfinanzas y alavez reducir al minimo los problemas de supervision.

Desde 1993, @ Fondo de Inversion Socia de Chile ha utilizado un sistema de subastas para
subvencionar la entrada de |os bancos comerciales en la actividad de microcrédito. Dos veces al afio se
subasta una subvencién fija entre los bancos que ofrecen proporcionar € mayor nimero de
micropréstamos por la subvencién mas reducida. Hasta ahora el valor de la subvencién haido
disminuyendo constantemente, de US$240 a unos US$80, para los préstamos de un promedio de
US$1.200 (aproximadamente e 25% del PNB per cépita).

Se han presentado a las subastas varios bancos grandes con importantes operaciones de primer
piso. En la actualidad, cuatro bancos predominan en el mercado de microcrédito, que llegan aun
numero estimado de 80.000 microempresas que son prestatarios activos con una carteratotal de unos
US$100 millones. Alrededor de latercera parte de las microempresas de Chile son clientes de estos
bancos. Las ONG chilenas|legan tan s6lo al 10% de esa cantidad de clientes.

L os bancos son grandes. El Banco del Estado y el Banco Santander tienen un total de activos
medidos en miles de millones de dolares. El Banco Sudamericano 'y €l Banco del Desarrollo tienen
activos por valor de cientos de millones. El microcrédito no es, y probablemente nuncallegue a serlo,
un gran segmento de la estructura de activos de ninguno de estos bancos: sus carteras de microcrédito
representan tan sdlo entre el 1%y e 5% de los activos. Cuando € microfinanciamiento se encuadra de
esta manera en la cartera mucho més diversificada de un banco comercial, el riesgo ingtituciona se
diluye casi totalmente. Por |o tanto, el superintendente de bancos de Chile no tiene que perder mucho
tiempo en supervisar alas carteras de micropréstamos, cuya fiscalizacion se dgja ala oficinadel
contralor de |os distintos bancos.

En general el superintendente de bancos de Chile ha prestado gran apoyo al microcrédito. La
superintendencia de bancos ha autorizado a dos bancos comerciaes a crear sucursales de
administracion de los préstamos que sean de propiedad total del banco de que se trate. Admitiendo los
requisitos especiales de las microfinanzas en materia de operaciones y personal, |0s bancos crean estas
sucursales para permitir la administracion independiente de las carteras de micropréstamos, aungue
sigan estando en los libros del banco. En otro caso, |a superintendencia permitio a un banco abrir
sucursal es especiales de microfinanzas, algo que en general no se hace para otros tipos de productos.

En el caso de los préstamos para las empresas normalmente se deben constituir provisiones de
hasta €l 20% en el momento en que se originan los préstamos si |a capacidad de pago no se demuestra
con estados financieros y otros documentos. Este requisito desalienta el otorgamiento de préstamos a
empresas peguefias e informales. Cuanto més chica es la empresa, tanto mayor es el problema relativo
alos documentos y costos. A fin de promover € otorgamiento de préstamos alas microempresas, €l
superintendente de bancos ha optado por la constitucién de provisiones para esos préstamos utilizando
las normas aplicadas a los préstamos para los consumidores, que se basan exclusivamente en e
desempefio en materia de reembol sos.
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Unidn con unainstitucion ya autorizada para funcionar . Otra posibilidad, en lugar de
otorgar una autorizacion especial alas IMF, es permitir que las IMF no autorizadas
aprovechen la autorizacion de alguna otrainstitucion. Las IMF que son ONG se han unido a
bancos o cooperativas de ahorro y crédito existentes, utilizando en verdad la autorizacion de
estas Ultimas instituciones paraincrementar |os servicios financieros prestados a la clientela
tenidaen miradelas ONG. La ONG Freedom from Hunger tiene arreglos de ese tipo con
cooperativas financieras o bancos rurales en Burkina Faso, Filipinas, Ghana, Madagascar y
Mali.

A las ONG puede gustarles trabajar con cooperativas financieras, porque éstas tienen una
orientacion socia y no tienen fines de lucro. Sin embargo, por 1o general alas ONG les
inquietara mas pensar en colaborar con un banco privado, pues consideran (normalmente con
razon) que al banco le interesalaclientela. Temen que su mision se desvirtle si unen sus
fuerzas con las de un banco. Laestructura de larelacion entre un banco y una ONG puede ser
muy creativa, y abarcar opciones que podrian reservar parala ONG € control del
financiamiento, incluidos la metodologia, el tamafio y las condiciones de los préstamosy la
eleccion delos clientes. %ector interesado en explorar estas posibilidades puede remitirse a
lanota 30 a continuacion*-

Cabe sefidar que, si bien es reducido, el nUmero de bancos comerciales interesados en las
microfinanzas parece estar aumentando rapidamente. Hay por |os menos dos o tres docenas de
bancos comerciales que ya estan desarrollando actividades de microfinanzas en Asia, América
Latina, Africa, Europaoriental y Oriente Medio (sin contar |os que se crearon atal fin).

Sospechamos que en algunas circunstancias, las fusiones y |os acuerdos de cooperacién con
las instituciones ya autorizadas deberian analizarse més. Desde e punto de vista del
supervisor, dicho acuerdo seria mucho mas facil de supervisar que unainstitucion no
diversificada que sdlo se dedique a microfinanciamiento y cuyos duefios no puedan
responder aportando capital rapido en situaciones de emergencia. La apertura de una

%0 por giemplo, la ONG podria actuar como agente del banco, y cobrar un cargo por la administracion de la
cartera que en definitiva pertenece al banco. La ONG podria mantener el control de lagestion de la cartera, en
tanto que ésta siga gj usténdose a las normas convenidas de desempefio. Por |o tanto, la ONG podria seguir
haciendo exactamente la actividad que conoce bien, sin tener que preocuparse por |as operaciones de apoyo, las
funciones de tesoreria, la presentacidn de informes al supervisor bancario y las numerosas complicaciones més
que deberd aprender si obtiene su propia autorizacion.

Para despertar un mayor interés del banco en dicha forma de colaboracion, la ONG podria aportar su carteraa
éste a cambio de acciones. Eso le permitiria ocupar un lugar en el directorio. En virtud de un contrato con el
banco, la ONG haria toda la gestion de la cartera, como |o ha hecho siempre, y recibiria una comisién para cubrir
sus gastos. Al principio, la cartera de microfinanzas podria estar garantizada en un ciento por ciento por las
acciones que tengala ONG en € banco, de modo que €l banco no correriariesgos. [Dicha garantiatal vez no sea
viable en todos | os paises.] El banco podria potenciar inmediatamente su aumento de capital social captando
depdsitos adicionales equival entes a doce veces el monto de dicho aumento, los que podria usar como quisiera.
Si, con € paso del tiempo, la cartera de microcrédito al canzara determinadas metas de desempefio, el banco
estaria comprometido contractualmente a asignar en forma gradual montos crecientes de dichos depdsitos
adicionales ala expansion del microcrédito. Dicho acuerdo podriaincluir disposiciones relativas alarescision
unilateral que permitieran a cualquiera de las partes retirarse mediando un preaviso razonable si no sellegaraa
sentir cbmoda con €l acuerdo.

La ONG también podria seguir con sus propias actividades de microfinanzas, manteniendo la propiedad de su
cartera. Simplemente utilizaria sus oficiales y oficinas para ofrecer a sus clientes servicios de depésito en nombre
del banco, €l que a su vez prestariatotal o parcialmente el monto de esos depésitos ala ONG, dependiendo de
| os resultados financieros de esta organizacion.
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ventanilla especial paralaautorizacion de IMF reduce € incentivo de analizar estas
posibilidades.

Ahorro sin intermediacién. Cuando laintencién de la autorizacién sea proporcionar alos
clientes pobres mas servicios de ahorro, en lugar de ampliar el financiamiento paralas
carteras de crédito de las IMF, otra posibilidad es permitir alas IMF captar ahorros con la
condicion de que éstos sean depositados tan pronto como sea posible en un banco autorizado,
Yy hunca sean expuestos a riesgo por las IMF. Este aislamiento dle riesgo tiene dos aspectos, a
saber: 1) laIMF no podria utilizar los ahorros para financiar |0s préstamos que otorga, ni para
ningun otro fin distinto de pagar |os retiros de fondos de los ahorros y tal vez mantener un
reducido nivel de efectivo en mano, de modo que pueda pagar retiros pequefios con prontitud,
y 2) los depositantes tendrian un privilegio de cobro sobre las cuentas del banco si_la IMF
quiebra, de modo que estos depdsitos no se diluirian en el pago a otros acreedores™

Es posible que | as reglamentaciones bancarias deban modificarse un poco para permitir la
existencia de dichos acuerdos. Con todo, la realizacion de esos cambios valdriala pena,
habida cuenta del doble atractivo del acuerdo, que a parecer reduciriaa minimo el riesgo
paralos depositantes y también la carga de supervision. Después de haber administrado
depdsitos sin intermediacion por agunos afios, la IMF estaria en mejores condiciones de
solicitar una autorizacion para dedicarse alaintermediacion. La IMF habratenido la
oportunidad de probar que puede administrar no solo su cartera de préstamos de manera
sostenible, sino también |os sistemas involucrados en |as operaciones de ahorro. En
consecuencia, un sistema de captacién de ahorros sin intermediacion podria ser un paso
intermedio paralas ONG en transformacion.

Esto no significa que se deberian aplicar reglas similares alos ahorros forzosos en relacion
con un plan de créditos. Se aplican en este caso |0s mismos argumentos que se esgrimen en
contra de la supervision prudencial de las IMF que solo toman depdsitos forzosos.

G. Otrosenfoquesrelativos ala supervision

Si un supervisor debe asumir laresponsabilidad de la fiscalizacion de los nuevos
intermediarios no bancarios (sea que se trate de IMF autorizadas especialmente o de
cooperativas de ahorro y crédito que antes no eran supervisadas), debera encarar €l cimulo de
problemas analizados en la Seccién A. El seguimiento, lainspeccion ocular y las odiosas
intervenciones en caso de problemas son especia mente amedrentadores cuando se debe
supervisar aun gran nimero de instituciones pequefias. Se han recomendado varias
alternativas para que la autoridad bancaria dirijala supervision.

3! Este acuerdo eliminariala mayor parte del riesgo especifico de las IMF. Es cierto que alguna IMF podria verse
tentada de utilizar dinero de los depésitos para fines no autorizados. Sin embargo, toda reglamentacion esta
sujetaa riesgo de incumplimiento deliberado. Se podriareforzar €l incentivo para su cumplimiento si se
incluyera la responsabilidad personal o sanciones penales para los infractores. La supervision de dicho
cumplimiento deberia ser relativamente sencilla. Tal vez se podria hacer uso de auditores externos para
asegurarse de que |os depositos se colocan en el banco con prontitud y que se retiran sélo para fines autorizados.
El control de este tipo de trayectoria documental esf&cil, y los auditores |o hacen mucho mejor que (por
gemplo) laevaluacién de la calidad de la cartera de microcréditos.

Otro riesgo es que los sistemas de las IMF tal vez no sean adecuados para mantener bien las cuentas de los
clientes. Probablemente este seria un problema mas comdn que el uso indebido intencional de los depésitos. Sin
embargo, unavez mas, la comprobacién del grado de adecuacion de dichos sistemas es una tarea de rutina para
los auditores.
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Autosupervision. El andlisis de la autosupervision por lo general es confusa porque este
término se entiende de muy distintas maneras. A |os fines de este documento, con el término
“autosupervision” nos referimos exclusivamente a los acuerdos en virtud de los cuaes la
responsabilidad fundamental de lafiscalizacion y laexigenciadel cumplimiento de las
normas prudenciales latiene el organismo que es controlado por las organi zaciones que
habran de supervisarse, normamente una federacion de IMF controlada por sus miembros. En
este aspecto por fin la experiencia parece justificar una conclusion categérica. En los paises
pobres, la autosupervision de losintermediarios fi nancier%%se ha intentado docenas de
vecesy ha demostrado en reiteradas ocasiones ser ineficaz™ incluso en los numerosos
casos en que los donantes prestaron mucha asistenciatécnica. No es dificil encontrar larazon
del fracaso del modelo. Una autoridad de vigilancia que sea controlada por las partes vigiladas
plantea un conflicto de intereses evidente. El beneficio inmediato paralas instituciones
participantes no es |o suficientemente grande como parainducirlas a ser firmes cuando surgen
problemas. La mayor parte de la experiencia en materia de autosupervision se hareferido a
federaciones de cooperativas financieras, pero es dificil encontrar unarazdn para esperar
mejores resultados en el caso de las federaciones de IMF.

Tanto en Guatemala como en la Republica Dominicana, pequefios grupos de cooperativas de
ahorro y crédito solidas han constituido federaciones, cuya labor incluye lafiscalizaciony la
exigenciadel cumplimiento de las normas prudenciales. En ambos casos, estas federaciones
cuentan con grandes ventgjas para desarrollar esatarea. Todas las cooperativas de ahorro y
crédito que supervisan empiezan afuncionar con una solida situacion financiera. La oficinade
supervision de lafederacion no tiene que preocuparse por la mayoria de las cooperativas de
ahorro y crédito de situacion endeble del pais en cuestion. Los sistemas de contabilidad y
presentacion de informes no sélo son buenos sino también uniformes. Las normas sefijany
acuerdan con claridad. La oficina de supervision cuenta con personal técnico solido. Sin
embargo, a pesar de todas estas ventgjas, el persona de ambas federaciones, asi como también
de las cooperativas de crédito miembro, admitira en forma privada que es probable que €
“supervisor” no tenga poder alguno si un miembro grande se aparta de las normas. Piensan
gue un directorio designado por los miembros que son supervisados no tendra credibilidad ni
fijarael rumbo en un caso de emergencia. Por éstay otras razones, en ambos casos, estas
federaciones han presionado mucho para que sus miembros sean sometidos a la autoridad del
supervisor bancario.

Las federaciones de IMF tal vez cumplan funciones Gtiles, como el establecimiento de normas
y de formatos coherentes para la presentaci én de informes, la prestacion de servicios de
capacitacion y asistencia técnica paralos miembros, o incluso de gestion de liquidez
centralizada. Sin embargo, s |afederacidn es realmente controlada por sus IMF miembros,
pedirle que asuma la responsabilidad de velar por la seguridad de |os depositantes seria, a
parecer, una postura sumamente imprudente.

Supervisiéon delegada. Segun algunos model os propuestos, el organismo de supervision
mantiene su autoridad legal sobre las instituciones supervisadas, y su responsabilidad por
éstas, pero delega el seguimiento periddico y las inspecciones oculares en un tercero. Este
“agente” podria ser una federacion de IMF o un organismo técnico independiente. Lafuncién
del supervisor consiste en: 1) poner periddicamente a prueba la confiabilidad de la actividad

% Delamisma manera en que |o hicimos antes, definimos a la supervision cautelar como “eficaz” cuando: a) por
lo menos el 80% de las instituciones supervisadas son, en efecto, solventes, y b) esta situacion se mantiene
estable durante décadas. La autosupervision de las instituciones financieras funciona algunas veces en un pais
rico, pero es dificil encontrar casos que dé buenos resultados en |os paises pobres.
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de seguimiento, inspeccidn y presentacion de informes del agente, y 2) intervenir en
situaciones probleméticas.

Unavariante de ese modelo a parecer esta dando buenos resultados en Indonesia, donde €l
Banco Rakyat Indonesia (BRI) se vale desde hace mucho tiempo de sus sucursales en zonas
rurales para supervisar a un gran nimero de peguefios bancos municipales; sin embargo, la
relacion entre e BRI y los bancos municipales es mucho mas estrecha de |o que normal mente
entrafa la palabra“ supervision”. En Per(, €l superintendente de bancos ha delegado la
fiscalizacion cotidiana a una federacion de instituciones municipal es de ahorro y préstamo.
Sin embargo, €l superintendente controla estrictamente la calidad e independencia de la labor
de lafederacion; lanorma es que la oficina del supervisor haga unainspeccion ocular de cada
institucion. No conocemos otros casos en que se haya usado dicho modelo durante un tiempo
lo suficientemente largo como para sacar conclusiones acerca de su eficacia. Por |o tanto, sdlo
hariamos al gunos comentarios generales:

* S € agente es unafederacion de IMF, probablemente sélo encare bien |os casos
problematicos cuando lafiscalizacion del supervisor sobre e agente sealo
suficientemente activa como para que el supervisor tenga un elevado grado de
control de hecho sobre las operaciones del agente.

* Aungue €l organismo supervisor bien podra delegar sus funciones de vigilancia, la
ley normalmente no permitirala delegacion de su autoridad y responsabilidad de
intervenir cuando |as instituciones tienen problemas o se desmoronan. Por |o tanto,
el supervisor que acepta responsabilidad por las nuevas IMF con la esperanza de
que el agente vaya a hacer lamayor parte del trabajo puede encontrarse mas
adel ante con una pesada carga que no puede ser objeto de delegacion.

» Si e gobierno acepta ser responsable por la solidez de las IMF en virtud de un
acuerdo de supervision delegada, debe analizar si tiene una estrategia viable de
salida en caso de que la supervision delegada no funcione bien.

» Paraser eficaz, todo agente probablemente necesitaria fiscalizar mejor que una
empresa de auditoria externala situacion y riesgos de las IMF. Como sefial amos
antes, las auditorias externas de las IMF hasta ahora han demostrado ser muy poco
confiables para verificar la exactitud de | os estados financieros de las IMF, sobre
todo la calidad de las carteras de préstamos de las IMF.

Recuadro 10 — Bank Rakyat Indonesiay los BKD: ¢supervision delegada?

Hace mas de 100 afios se crearon en toda Javay Sumatra pequefios bancos a nivel de las aldeas
(Badan Kredit Desas—BKD). En la actualidad hay BKD en unas 5.500 aldeas, con frecuencia
administrados por personal voluntario. En 1929 se delegd en el Bank Rakyat Indonesia (BRI), un
banco comercial de propiedad estatal, |a autoridad de supervision de los BKD. El BRI establecié una
division de banco cooperativo y comunal que desarrolla operaciones através de su red establecida de
sucursales.

El BRI gerce su supervisién mediante visitas mensuales o incluso semanales a cada BKD, muchos
de los cuales estan abiertos solo un dia por semana. Cada supervisor esta a cargo de unos 20 BKD. El
BRI también aportalos servicios de tenedores de libros, cada uno de los cuales prepara estados
financieros mensuales paralos BKD abarcados por unas cinco sucursales del BRI. Los estados se
envian a BRI y al banco central. El BRI fijalas tasas de interés y demas politicas de operaciones
necesarias paralos BKD. Se encarga de lateneduriade libros y de la gestion del pasivo de éstos. El
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BRI también se encarga de la gestion de cgjade los BKD y es el Unico depositario de cualquier
excedente de liquidez que se registre en el sistema.

Con el tiempo, larelacion de “supervision” entre el BRI y los BKD ha evolucionado y se ha
convertido en algo parecido alo que podria ser unared de sucursales con un elevado grado de
descentralizacion. El BRI esté prestando los servicios que la sede de un banco normalmente
proporcionaria a sus sucursales. Las comisiones pagadas por |os BKD —por un monto equivalente aun
25% de sus gastos de explotacion— estéan en la gama de |o que podria cobrarse por € apoyo
administrativo de la sede. Técnicamente, €l acuerdo es de “supervisiéon delegada’, pero de hecho va
mucho mas alla de lo que esa expresion entrafia.

Instituciones financier as de sequndo piso. En agunos paises hay unainstitucion financiera
de segundo piso o fondo nacional que se encarga de |os préstamos mayoristas paralas IMF
locales, normalmente IMF de crédito exclusivamente. En su calidad de inversionista, dicha
institucion financiera de segundo piso es, por naturaleza, una especie de organismo de
supervision. Si espera gque sus préstamos sean reembol sados, debe evaluar y fiscalizar la
solidez de las IMF alas que otorga préstamos. Paralas IMF que no se ajustan a sus normas, la
sancion es la denegacion de préstamos.

A veces se recomienda el uso de estructuras como las de las instituciones principales parala
supervision de las IMF gque captan depdésitos, normalmente en virtud de un acuerdo de
supervision delegada con la autoridad financiera. Dicho acuerdo podria entrafiar posibles
conflictos de intereses; por g emplo, ¢estarialainstitucion financiera de segundo piso ansiosa
por cerrar una IMF que le debiera dinero?

En términos més generales, algunas instituciones financieras de segundo piso han logrado
recuperar sus préstamos. Con todo, lajustificacion de estas instituciones suele incluir la
esperanza de que catalicen mejoras importantes de calidad en las IMF que financian. Pocas
han tenido éxito en estatarea. La gran institucién de segundo piso de microfinanzas de
Bangladesh, Palli Kharma Sahayak Foundation —PK SF—, a parecer es una excepcién ala
experiencia, en genera desalentadora, en materia de este tipo de instituciones. Sin embargo,
esta institucion financiera de segundo piso fue creada después de que ya se hubiera
desarrollado una masa critica de IMF solventes, situacion que se da en pocos paises més.

¢Organismos de calificacion? Trece cooperativas de ahorro y crédito de Guatemala estén
creando un organismo privado de calificacion que se encargara de la evaluacion y
certificacion de su solidez financiera™: Las cooperativas de ahorro y crédito no controlaran al
organismo de calificacion. Lasituacion que haimpulsado este paso es que el publico tiene tan
poca confianza en las cooperativas de ahorro y crédito que éstas deben pagar 2% més que los
bancos con que compiten para captar depdsitos. Las autoridades financieras del pais se han
negado a asumir la responsabilidad de la supervision de las cooperativas de ahorro y crédito,
de modo que este grupo de instituciones solidas esta probando una alternativa privada, por 1o
menos como medida transitoria. El organismo de calificacion tendra un presupuesto
importante para publicidad, afin de que € puablico tome conciencia del galardon que
representa la aprobacion por €l organismo. Laprincipa sancién paralas cooperativas de

% Esta participando solo el 10% de |as cooperativas de ahorro y crédito de Guatemala, pero aellasles
corresponde el 85% de los ahorros y préstamos de dicho tipo de cooperativa del pais. Al igual que en la mayoria
de los demas paises, no hace falta trabajar mas que con un pufiado de instituciones afin de llegar alavasta
mayoria de los clientes de microfinanzas del pais.
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ahorro y crédito que no cumplan con los requisitos exigidos serala revocacion (muy
publicitada) del galardon de esa cooperativa de crédito. Ademas, |os contratos con las
cooperativas de ahorro y crédito participantes daran al organismo de calificacion el derecho a
reemplazar a sus directorios 0 ala administracion en caso de no gjustarse a las normas,
aunque € gercicio efectivo de este derecho en la préctica probablemente llevaria demasiado
tiempo. A medida que aumente la credibilidad del organismo de calificacion, |os participantes
esperan que las autoridades de gobierno finalmente convengan en que la superintendenciade
bancos supervise alas cooperativas de ahorro y crédito més fuertes, y tal vez use a organismo
de supervision en un plan de supervisiéon delegada. La puesta en practica alin no se ha
concretado, de modo que no puede decirse nada acerca de |os resultados del experimento.

Ultimamente parece estar prestandose mucha atencion al concepto de un organismo
privado independiente de calificacion de las IMF. Aunque uno de los autores de este
documento fue un promotor entusiasta del experimento de Guatemala, hay algunas razones
importantes para abordar el modelo de organismos de calificacion con cautela:

* El “mercado” delas calificaciones en Guatemala esta constituido por los
depositantes, que pueden valerse de las clasificaciones para evaluar la seguridad de
sus depdsitos. En e caso de las IMF que no captan depositos, €l mercado de las
calificaciones esta integrado por inversionistas, principalmente donantes. En
AméricaLatinay Asiameridional, dos compafiias que proporcionan
clasificaciones sobre todo de IMF de crédito exclusivamente estan advirtiendo que
la demanda de sus servicios proveniente de donantes es algo desalentadora.

» El experimento de Guatemal a tiene enormes ventgjas que probablemente no
tengan los planes de calificacion de las IMF de la mayoria de los paises. Las
cooperativas de ahorro y crédito participantes estan de acuerdo con las normas que
habran de aplicarse. Las cooperativas de ahorro y crédito se ajustaban a esas
normas antes de la creacién del organismo de calificacién, demodo que no hay
necesidad de aentar o fortalecer alas instituciones rezagadas™ Todas las
cooperativas de ahorro y crédito tienen las mismas metodol ogias, normas
contables y sistemas de informacion. Su competencia con |os bancos comerciales
para captar depdsitos brinda un fuerte incentivo para someterse ala supervision.

* AUnasi, distamucho de estar claro si €l organismo de calificacion de Guatemala
habra de dar resultado.

Sequro de depdsitos. En los Ultimos tiempos se ha estado discutiendo cada vez més la
posibilidad del seguro de depésitos de las IMF. Dicha garantia podria proporcionarla el
gobierno como un aspecto accesorio de su funcién de reglamentacion y supervision; o bien
podria emitirla un organismo no gubernamental (y tal vez financiado en parte por los
donantes) como sustituto de la reglamentacion y supervision oficiales. El plan podria
proporcionar estrictamente seguro de depdsitos, cuya unica funcion es reembolsar alos
pequefios depositantes en caso de quiebra de lainstitucion depositaria, o bien podria
administrar un fondo de estabilizacion y proporcionar asistenciade urgenciaalas IMF
solventes, con el objeto de aumentar laliquidez, o reforzar el capital de las IMF en riesgo de

% Aunque en laetapainicial solo participan |as cooperativas de crédito més sdlidas, se acogera de buen grado a
otras cooperativas de ahorro y crédito que puedan cumplir con las normas.
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insolvencia que estén dispuestas a tomar medidas correctivas. Ante lafalta de experienciaen
materia de esos acuerdos, solo podemos hacer algunas observaciones generales.

Hay una linea respetable de opinién que cuestiona la sensatez del seguro de depésitos, por o
general sobre la base de que va en detrimento de lafiscalizacion de las instituciones por l1os
depositantes, promueve el comportamiento riesgoso por parte de los gerentes y centraliza el
riesgo en mayor medida de |o conveniente. Empero, aln paralos que consideran al seguro de
depdsitos como algo bueno, este tipo de seguro paralas IMF presenta algunos problemas
especiales.

Un fondo nacional de seguro especifico paralas IMF tiene varios problemas actuariales.
Teniendo en cuenta el numero relativamente pequefio de IMF, sus carteras sin garantiay la
falta de un historial de pérdidas, ¢como se determina el tamarfio adecuado del fondo para
proporcionar alos depositantes el grado de seguridad que se esta anunciando? Para brindar
esa seguridad, el fondo tendria que representar un porcentaje de |os depdsitos mucho mas
grande que el correspondiente alos depésitos de los bancos comerciales. Este problema esta
deteniendo el desarrollo del plan de seguro de depdésitos de |as cooperativas de ahorro y
crédito de Guatemala. Estas cooperativas esperan resolver el problema mediante el reaseguro
de las pérdidas residuales en €l exterior, pero aln no saben si esto sera posible.

Si las IMF seincluyen en el plan general de seguro de depdsitos de los bancos, el problema
actuarial disminuye, pero ello entrafiara la supervision normal por las autoridades financieras
del gobierno, en lugar de constituir una alternativa respecto de dicha supervision.

Otraforma de mitigar €l problema actuarial podria ser dar caracter internacional a fondo de
seguro, de modo que abarque un nimero mayor de IMF y pueda mantener normas de
seguridad que pueden ser mas estrictas de lo que indicaria el sentido préctico para un fondo
limitado a un solo pais. Sin embargo, dicho fondo internacional de seguro probablemente
tendria costos de supervision muy altos.

Garantias bancarias. Sobre labase de laobra de Burt Ely, J.D. Von Pischke ha presentado la
curiosa propuesta de que se permita alas IMF no bancarias aceptar depésitos con la condicion
de que todos el os sean garantizados por un banco autorizado para funcionar por el supervisor,
y que reasegure por lo menos el 50% en el exterior. Este mecanismo eliminaria cargas
adicionales para el supervisor. El interrogante préactico que sin dudas se planteaes s se
pueden encontrar bancos dispuestos a otorgar dichas garantias, asi como mercados en €l
exterior dispuestos a emitir el reaseguro, a precios que las IMF puedan pagar. Habida cuenta
de los costos administrativos tan elevados que entraia las microfinanzas, €l agregar (digamos)
otro 3% de costo de garantia pareceria ser un buen negocio para una IMF que obtuviera de esa
manera acceso a grandes montos de financiamiento publico. ¢Es posible que un banco esté
dispuesto a emitir una garantia a ese precio para una IMF con libros confiables, buenos
controles internos y una sdlida rentabilidad? ¢Contaria este tipo de experimento con €l apoyo
de los donantes en forma de cobertura temporaria de parte de los riesgos del banco? Si alguien
esta dispuesto a probar, €l tiempo daré respuesta a estos interrogantes.

% “Guaranteeing Deposits in Microfinance Nonbanks’ (manuscrito inédito, 1998).
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H. Conclusiéon

A riesgo de caer en laredundancia, |os autores quieren subrayar brevemente algunos de los
temas principal es de este documento:

Es poco probable que las microfinanzas |leguen a manifestar todo su potencial si
no es en un medio de autorizaciones. En consecuencia, lasupervisiony la
reglamentacion prudencial de la actividad de microfinanzas es un tema que
indudablemente debera abordarse.

Sin embargo, en lamayoria de los paises en desarrollo en la actualidad, |afalta de
sistemas de autorizaciones especiaes paralas IMF no es € factor limitativo d
desarrollo de las microfinanzas.

El obstaculo es més bien, por lo general, lafalta de IMF que sean independientes
de constantes subvenciones, y que puedan funcionar de manera lo suficientemente
rentable como para pagar el costo comercial de una gran parte de sus fondos sin
descapitalizarse.

Parece poco responsable autorizar alas IMF a captar depdsitos s no pueden
demostrar su capacidad para pasar la prueba antes expuesta.

Los desafios que encara el organismo supervisor de determinado pais, y los
obstécul os realistas para hacer frente a esos desafios, deben ponderarse seriamente
cuando se examinen |as propuestas de reglamentacion de las microfinanzas.

Lareglamentacidn y la supervision entrafian costos considerabl es, incluidos costos
no financieros como larestriccion de las innovaciones.

Debe hacerse la distincién entre reglamentacion no prudencial y reglamentacion
prudencial; en virtud de esta Ultima, el organismo de supervision debe garantizar la
solidez financiera de | as instituciones supervisadas.

En algunas circunstancias, la reforma de la reglamentacién no prudencial
probablemente es esencial para el desarrollo de las microfinanzas, por gemplo en
circunstancias en que las instituciones financieras autorizadas no tienen interés en
las microfinanzas, pero el sistemajuridico en la préctica hace dificil o imposible
que las organizaciones no autorizadas, como las ONG, proporcionen crédito.

Las IMF de crédito exclusivamente, incluidas las IMF cuyos depdsitos de ahorro
son en esencia saldos compensatorios forzosos de |os préstamos, no deberian estar
sujetas a reglamentacién prudencial.

No debe prohibirse alos intermediarios pequefios a nivel de las comunidades —por
gjemplo, alas cooperativas financieras pequefias— captar depdsitos sencillamente
porque su tamafio es demasiado reducido o estén en lugares demasiado apartados
como para ser supervisados eficazmente.

La creacion de ventanillas especiales de reglamentacion paralas IMF
probablemente sea prematura en paises en 1os que no hay una masa criticade IMF
en condiciones de obtener la autorizacion.
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» Debe considerarse con recelo la afirmacion de que la apertura de un sistema de
autorizaciones motivara alas IMF insostenibles a volverse sostenibles,

» Habida cuenta de la ofertay demanda actuales de apoyo financiero paralas
microfinanzas, en la mayoria de los paises una IMF solida y sostenible podria
captar el capital minimo necesario para usar unaforma vigente de autorizacion
para actuar como institucion financiera. La oferta de fondos disponibles aeste fin
en las organizaciones internacionales y bilaterales superala demandade IMF
viables desde el punto de vista financiero.

» Sedebe prestar mas atencion alareforma de las reglamentaciones que hacen
dificil € desarrollo de la actividad de microfinanzas a amparo de las formas
vigentes de autorizaciones para actuar como bancos o compahias financieras.

» Enlos paises en desarrollo, la autosupervision (definida como lafiscalizacion de
los intermediarios financieros por una federacion u otro organismo controlado por
los mismos intermediarios que se supervisan) tiene una larga historia de fracasos,
y €s muy poco probable que funcione en el caso delas IMF.

» Losorganismos de calificacion de las IMF encaran graves obstacul os préacticos.

Robert Peck Christen y Richard Rosenberg recibieron la generosa y perspicaz ayuda de
muchas per sonas, especialmente Glenn Westley del Banco Interamericano de Desarrollo;
Annie Ritchie de USAID/Uganda; Graham Wright de MicroSave-Africa; Claudio Gonzales-
Vega de The Ohio Sate University; Xavier Reille, Kanika Bahl, Patricia Mwangi y Jennifer
Isern del CGAP; Betty Wilkinson, J. Patrick Meagher y Thierry van Bastelaer de IRISde la
Universidad de Maryland; Beth Rhyne; John Owens; William Steel and Hennie van Greuning
del Banco Mundial; Alfred Hannig y Michael Feibig de GTZ; David Wright de DFID; Tom
Fitzgerald de IMCC, y J. D. Von Pischke de Frontier Finance Inc. Algunas de ellas no estén
conformes con todas las conclusiones y |os aspectos en que se insiste en este documento. Sin
embargo, cabe reiterar que |os autores tampoco estan total mente seguros de estar conformes
con todo lo expresado en este documento.
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