Guia para la regulacion
y la supervision
de las microfinanzas

Directrices de Consenso

Octubre de 2012

@DCGAP



El Grupo Consultivo de Ayuda a los Pobres (CGAP) es un centro de investigacion independiente dedicado
a la promocion de politicas para el acceso de los mds pobres a servicios financieros. Recibe el respaldo de
mds de 30 organismos de desarrollo y fundaciones privadas con los que comparte la misién de mejorar
la vida de las personas pobres. Con sede en el Banco Mundial, el CGAP proporciona servicios de estudio
de mercado, promocién de normas, desarrollo de soluciones innovadoras y asesoria a Gobiernos,
proveedores de microfinanzas, donantes e inversionistas.

© 2012, CGAP/Banco Mundial. Reservados todos los derechos.

CGAP
1818 H Street, NW, MSN P3-300

Washington, DC 20433

+1202 473 9594
WWW.Cgap.org

www.microfinancegateway.org



| Indice

Prefacio

Introduccién

Parte I. Cuestiones preliminares

1a.
1b.

1c.

1d.

le.

Terminologia: ¢Qué son las “microfinanzas”? ¢Qué es la “inclusion financiera”?

La inclusidn financiera como objetivo reglamentario y la regulacion

como promocion

Ventanillas especiales para las microfinanzas

¢Crear un nuevo marco o modificar el existente?

Arbitraje reglamentario

Definiciones reglamentarias de “microfinanzas” y “microcrédito”

Recuadro 1: Elaboracién de una definicion reglamentaria de “microcrédito”
Reglamentacion prudencial y no prudencial: Objetivos y aplicacién
Recuadro 2: ¢{Un fundamento sistémico para aplicar reglamentaciones
prudenciales a las instituciones que solo otorgan micropréstamos?

¢Reglamentar por institucién o por actividad?

Parte II. Normas prudenciales de las entidades microfinancieras de depésito

2a.

2b.
2c.

Nuevas ventanillas especiales de regulacion de las entidades microfinancieras
de depdsito: Oportunidad y situacion de la actividad

Racionamiento de la regulacion prudencial y el capital minimo

Normas prudenciales ajustadas de las microfinanzas

Actividades permitidas

Suficiencia de capital

Suficiencia de capital para las cooperativas financieras y sus redes

Limites a los préstamos sin garantia y reservas para préstamos incobrables
Gestién de gobierno

Liquidez y riesgo cambiario

Documentos del préstamo

Restricciones a los cofirmantes para ser prestatarios

Requisitos relativos a las sucursales

Presentacion de informes

Reservas frente a depdsitos

Préstamos internos

vil

10
11
11
12
14

16
18

19

19
21
22
23
23
25
26
28
28
30
30
31
31
32
32



2d.

2e.

Directrices de Consenso de las Microfinanzas

¢A quiénes se deberian aplicar las normas prudenciales especiales?
Recuadro 3: Principios Basicos de Basilea y actividades

microfinancieras de depésito

Transformacién de las IMF que son ONG en intermediarios autorizados
Requisitos relativos a la propiedad y a la diversificacion

Requisitos en materia de competencia del directorio y la administracion
Cartera de préstamos como parte del capital minimo inicial

Seguros de depdsitos

Parte III. Cuestiones vinculadas con la supervision prudencial en

3a.

3b.
3c.

las entidades microfinancieras de depésito
Herramientas de supervision, mecanismos de cumplimiento
y limitaciones relativas a las IMF
Supervision de carteras de microcréditos
Ordenes de detener la concesién de préstamos
Llamados a aportar capital
Venta de activos o fusiones
Costos de la supervision
¢Quién deberia ocuparse de la funcion de supervision?
¢La entidad de supervision ya existente?
Supervisiéon delegada (o auxiliar)
Autorregulacion y supervision

Supervision de las cooperativas financieras

El caso de los intermediarios pequefios con estructuras basadas en miembros

Parte IV. Cuestiones vinculadas con la regulaciéon no prudencial

4a.
4b.
4c.

4d.

4e.

Permiso para otorgar préstamos

Informes y transparencia institucional

Proteccion del consumidor

Recuadro 4: Condiciones equitativas, tratamiento igualitario
Suficiencia y transparencia de la informacion
Discriminacion

Practicas abusivas de préstamo y cobro
Sobreendeudamiento

Topes a las tasas de interés

Privacidad y seguridad de los datos

Mecanismos de recurso

Autoridad reguladora adecuada

Sistemas de informacion crediticia

Recuadro 5: Los beneficios y las desventajas de los informes crediticios
en las microfinanzas

Limitaciones sobre la propiedad, la gestion y la estructura del capital

33

33
34
35
36
36
37

39

40
40
40
41
41
41
42
42
43
44
45
47

49
49
51
52
53
53
54
55
55
56
58
59
59
60

61
63



41,

4g.
4h.

41

Indice

Transformacién de las ONG en empresas con fines de lucro
Transacciones con garantia

Delitos financieros

Lucha contra el lavado de activos y el financiamiento del terrorismo
Fraude, esquemas piramidales de inversion y delitos financieros conexos
Usurpacion de identidad

Tratamiento impositivo de las microfinanzas

Impuestos a las actividades y transacciones financieras

Impuesto a las ganancias

Parte V. Regulacion del uso de la banca sin sucursales para prestar servicios a los pobres

Sa.
5b.

Sc.

5d.
Se.

Sf.

Parte V1. Regulacion de los prestadores de servicios microfinancieros en los microseguros
6a.

6b.

6¢.

Recuadro 6: Modelos bancarios y no bancarios

Agentes y otros mecanismos con terceros

La lucha contra el lavado de activos y el financiamiento del terrorismo
en la banca sin sucursales

Emisores no bancarios de dinero electrénico y otros instrumentos

de almacenamiento de valor monetario

La proteccion del consumidor en la banca sin sucursales

Sistemas de pagos: Regulacion y acceso

Coordinacién entre agencias

¢Qué son los microseguros?

Definicion de “microseguros”

Funciones en la prestacion de microseguros

Tipos de productos de microseguros

Las IMF y los bancos de micropréstamo en la actividad de microseguros
Las IMF como aseguradoras

Las IMF como intermediarios de seguros

Los bancos de micropréstamo en la actividad de microseguros

El caso especial de los seguros de vida para garantizar el pago de deudas
Regulacion de la venta de microseguros

Agentes de venta

Comisiones

Ventas grupales

Divulgacion, reclamaciones y comprension del consumidor

Agrupacion

Parte VII. Resumen de las observaciones, los principios y

7a.

las recomendaciones principales
Cuestiones generales

Definiciones reglamentarias

64
65
66
66
68
69
70
70
71

72
73
74

76

76
77
78
79

80
80
80
82
82
82
83
84
85
85
87
88
89
89
91
92

94
94
94



Vi Directrices de Consenso de las Microfinanzas

Ventanillas reglamentarias para las IMF de depésito

7b. Reglamentacion prudencial
Racionamiento de la regulacion prudencial y el capital minimo
Normas prudenciales ajustadas de las microfinanzas
¢A quiénes se deberian aplicar las normas prudenciales especiales?
Transformacién de las IMF que son ONG en intermediarios autorizados
Seguros de depositos

7c. Supervision prudencial

7d. Regulacién no prudencial
Permiso para otorgar préstamos
Presentaci6on de informes
Proteccion del consumidor
Sistemas de informacion crediticia
Limitaciones sobre la propiedad, la gestion y la estructura del capital
Transformacién de las ONG en empresas con fines de lucro
Transacciones con garantia
Delitos financieros
Tratamiento impositivo de las microfinanzas

7e. Banca sin sucursales

7f. Microseguros
Apéndice A. Autoria y agradecimientos
Apéndice B. Glosario
Apéndice C. Las instituciones de micropréstamo y sus fuentes de financiamiento

Apéndice D. Bibliografia

95
95
95
95
96
97
97
97
98
98
98
98
99
99
99
100
100
100
100
101

103

105

109

110



| Prefacio

Esta guia constituye una actualizacién de los Principios directores para la regulacion y

supervision de las microfinanzas de 2003 del Grupo Consultivo de Ayuda a los Pobres

(CGAP). Las revisiones se ajustan a la evolucion constante que se describe a continuaciéon

del estado mundial del acceso a financiamiento por parte de los clientes pobres y de bajos

ingresos:

® mads atencidn a otros servicios financieros ademds del microcrédito;

e aumento de proveedores nuevos y mecanismos de prestacion de servicios financieros;

® evolucion ripida de las fronteras reglamentarias, como la regulaciéon de los agentes
bancarios y no bancarios y emisores de dinero electrénico;

® mais financiamiento del sector privado y de inversores publicos cuasicomerciales;

® mds paises con amplia experiencia en microfinanzas y regulacion y supervision de
las microfinanzas;

* en algunos paises, aumento del numero de instituciones microfinancieras sin fines de
lucro que se transforman en instituciones con fines de lucro;

® saturacion competitiva de los mercados de microcrédito en un namero creciente de
paises, lo que puede aumentar los riesgos de la cartera y acentuar los problemas de
proteccion de los consumidores;

e integracion de las microfinanzas en los mercados y las instituciones financieras
convencionales;

e formacién de consenso acerca de la creacién de igualdad de condiciones y la funciéon
de reglamentacion “por actividad” para lograr ese objetivo;

e concentracion de las entidades normativas internacionales en materia financiera acerca
de la necesidad de regulaciéon y supervision proporcionales que no redunden en la
exclusion de los clientes de bajos ingresos.

A diferencia de lo que sucedia hace una década, la mayoria de las autoridades normativas,
los donantes y los inversionistas privados involucrados en las microfinanzas ahora entienden
que las personas pobres y de bajos ingresos, al igual que el resto de nosotros, necesitan
una variedad de servicios financieros bésicos y no solamente crédito'. La capacidad de los
mercados de satisfacer esta necesidad no solo depende de que los proveedores desarrollen
modalidades sostenibles y de bajo costo de prestacion de dichos servicios, sino también de
que se cuente con un entorno normativo y de politicas propicio. Por lo tanto, la regulacion
y la supervision adecuadas de los proveedores de servicios financieros son de crucial
importancia para proporcionar a las personas pobres y de bajos ingresos los servicios
financieros que necesitan. Esperamos que esta guia actualizada sea util para los encargados
de la formulacion de las politicas que deben hacer frente a este desafio.

1 Aunque las personas de bajos ingresos no tengan acceso a una institucion financiera formal, recurren activamente a una
variedad de proveedores informales de préstamos, servicios de ahorro, seguros y transferencia de fondos. Véanse Rutherford
(2000) y Collins, Murdoch, Rutherford y Ruthven (2009).
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| Introduccion

Enladltima década, las autoridades financieras de la mayoria de las economias en desarrollo
y en transicion han puesto mds énfasis en hacer llegar los servicios financieros formales a
un mayor numero de pobres del mundo que actualmente carecen de acceso suficiente?. Para
muchos, el interrogante por responder ha sido si se debe reglamentar las “microfinanzas”
—término que se refiere a un conjunto particular de servicios, proveedores y clientes— y
cémo hacerlo. Pero, en la actualidad, el interrogante se plantea en términos mas amplios,
a saber: ¢qué tipo de regulacion y supervision ayudara a lograr la inclusion financiera
plena a través de la extension de los servicios financieros a miles de millones de personas
pobres y de bajos ingresos que actualmente se ven excluidas? En términos atin mucho mas
amplios, ¢cémo se debe regular y supervisar el sistema financiero en general de manera que
se logre un equilibrio entre el acceso efectivo y la estabilidad y la integridad financieras??.

Este esfuerzo exige que los encargados de la formulacion de politicas ponderen los
posibles beneficios de las medidas reglamentarias frente a las posibles limitaciones del
acceso debido a los costos del cumplimiento y la exigencia del cuamplimiento. La regulacion
y la supervision deben ser proporcionales: los costos no deben ser excesivos cuando se los
mide frente a los riesgos a los que se hace frente (aunque ambos son dificiles de medir, y
es muy probable que haya diferencias de opinion entre las autoridades reguladoras, los
proveedores y los consumidores)*. Sin embargo, este esfuerzo por lograr un equilibrio es
particularmente importante para el acceso financiero, ambito en el que la reduccion de
costos es fundamental para que el acceso sea mds amplio.

Alcance. Esta guia se refiere a las cuestiones reglamentarias y de supervisién que son
pertinentes especificamente en lo que respecta a los servicios financieros formales para
las personas pobres. Si bien es necesario pensar en las microfinanzas en el contexto de
la arquitectura financiera mds amplia, esta guia se centra en las cuestiones especificas de
la regulacién y la supervisiéon de las microfinanzas y en ella se tratan las cuestiones y los
principios aplicables a la regulacién y la supervision del sector financiero de manera mas
general solo cuando es necesario para entender los aspectos especificos de la regulacion y
la supervision de las microfinanzas.

Se centra en los actores privados, tanto con fines de lucro como sin fines de lucro.
Aunque una amplia variedad de instituciones de propiedad o de control estatal también
presta servicios a las personas pobres, en esta gufa no se tratan las cuestiones especificas
que plantean dichas instituciones; estas instituciones son demasiado diversas como para

2 A fin de evitar la repeticion de la expresion “pobres y de bajos ingresos”, con frecuencia nos referimos a los clientes
sencillamente como a “los pobres”. El lector debe entender que la expresion se refiere a un grupo méas amplio que abarca no
solo a las personas pobres sino también a los clientes de bajos ingresos que se encuentran por encima de la linea de pobreza.
3 Como se describe en un informe oficial de 2011 preparado por el CGAP en nombre de la Asociacién Mundial para la
Inclusion Financiera (GPFI) del Grupo de los Veinte (G-20), “el ‘acceso efectivo’ comprende la prestacion conveniente y
responsable de servicios, a un costo accesible para los clientes y sostenible para el proveedor” (pig. 1).

4 Véase Porteous (2006).
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permitir que se analicen las cuestiones que se aplicarian a cada tipo de ellas. Por la misma
razon, en esta guia no se presta atencion por separado a los bancos de ahorro, aunque
ellos son grandes proveedores de servicios financieros para las personas pobres en muchos
paises’. Sin embargo, la mayoria de los principios generales de esta guia serian aplicables
a las instituciones tanto estatales como privadas y a los bancos de ahorro de propiedad
tanto estatal como privada.

Destinatarios y formato. Esta guia esta destinada fundamentalmente a las autoridades
reguladoras y a los supervisores. Pero también puede interesar a un grupo mas amplio,
que incluye no solo a otras autoridades cuyas decisiones afectan a los servicios financieros,
sino también a los proveedores de servicios y a otros interesados locales que participan en
el proceso de toma de decisiones en materia de regulacion y supervision y que deben vivir
con los resultados, asi como al personal de los organismos internacionales que prestan
apoyo a los Gobiernos en materia de politica de inclusién financiera.

Algunos lectores usardan esta guia como introduccion general a la amplia gama
de temas tratados; otros la consultardn como una referencia sobre temas especificos.
La mayoria de las secciones comienzan con puntos claves (en recuadros sombreados),
seguidos de una exposicioén y analisis.

Respecto de algunos temas tratados aqui, la experiencia justifica llegar a conclusiones
claras que serdn vilidas en todas partes, con pocas excepciones. En otros aspectos, la
experiencia no es clara, o las respuestas dependen de factores locales, de modo que no es
posible dar una recomendacion general sencilla. Sobre estos ultimos aspectos, en la guia
se recomiendan marcos para estudiar las cuestiones y se identifican factores a los que debe
prestarse especial atencion.

Factores especificos de los paises. Aunque los puntos clave y los analisis contenidos
en esta guia se basan en las experiencias de los paises, hemos evitado intencionalmente el
analisis de ejemplos de paises especificos. En cambio, la atencion se ha puesto en extraer
de las experiencias mundiales los principios y las recomendaciones generales que pueden
ser importantes en una variedad de situaciones nacionales®. Para considerar las cuestiones
que se presentan en esta guia, resulta fundamental tener en cuenta la situacion de los paises,
incluidos el marco reglamentario, el nivel de desarrollo de los proveedores de servicios
minoristas, la capacidad y las limitaciones de los supervisores, y otros factores politicos,
econémicos, historicos y culturales. No es aconsejable usar el régimen reglamentario de
otro pais como plantilla sin examinar concienzudamente los factores especificos del pais
de que se trate que podrian requerir un trato distinto.

¢En qué sentido es esta guia un documento de consenso? Preparamos el material de esta
guia en consulta con una amplia variedad de autoridades reguladoras, supervisores y otros
especialistas. (En el apéndice A se presenta una lista de los principales colaboradores)’.

5 Véase una discusion de la regulacion y la supervision desde la perspectiva de los bancos de ahorro que se dedican a las
microfinanzas en Instituto Mundial de Cajas de Ahorro (WSBIL, 2008).

6 Véase, por ejemplo, Trigo Loubiére, Devaney y Rhyne (2004), pag. 3. Al alegar contra “la critica hacia un pais por tener un
marco deficiente o destacar otro pais por tener uno ejemplar” y en defensa de la premisa de que “cada marco refleja el mundo
de posibilidades que existian cuando las microfinanzas aparecieron en el panorama financiero”, en el trabajo se aconseja a
“los disefiadores de las nuevas reglamentaciones en materia de microfinanzas, y a los asesores internacionales que proponen
marcos de microfinanzas, que tengan estas realidades en cuenta”

7 El reconocimiento de estas contribuciones no entrafia que las personas o las organizaciones a que pertenecen estén de
acuerdo con todo el contenido de esta guia.
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Si bien los expertos que se dedican a estos temas no estin de acuerdo en todo, hay
amplias esferas de consenso. Sobre la base de nuestras consultas, el CGAP considera
que los principales mensajes de esta guia se ajustan a las opiniones de la mayoria de los
especialistas con amplios conocimientos de la experiencia pasada y la evolucion actual de
la regulacion y la supervision en pos de la inclusion financiera.

Otros recursos. Como esta guia se centra en las cuestiones de regulacion y supervision
que se refieren especificamente a los servicios financieros para las personas pobres, en
ella no se tratan muchos principios mas generales de la regulacion y la supervision del
sector financiero. Para obtener informacion sobre estas cuestiones mas amplias, el lector
debe consultar los principios bésicos y otras publicaciones de las pertinentes entidades
normativas, sobre todo el Comité de Basilea de Supervision Bancaria (BCBS), el Comité
sobre los Sistemas de Pago y de Liquidacion, la Asociaciéon Internacional de Supervisores
de Seguros (AISS), la Asociacion Internacional de Aseguradores de Depdsitos (IADI) y el
Grupo de Accién Financiera Internacional (GAFI)®. Como se sefiala en el informe oficial
de 2011 que el CGAP public6 en nombre de la Asociacion Mundial para la Inclusion
Financiera (GPFI) del Grupo de los Veinte (G-20), estas cinco entidades normativas estin
prestando mds atencién a las microfinanzas y a la inclusion financiera’. El contenido de esta
guia en general concuerda con los principios generales de las entidades normativas y con sus
orientaciones especificas relativas a la inclusién financiera.

Varios centros de estudio, organizaciones de la sociedad civil y grupos sectoriales
también han publicado recomendaciones sobre la regulacion y la supervision para
promover la inclusion financiera'. Estas fuentes se mencionan en el apéndice D.

Organizacion. Esta guia estd estructurada de la siguiente manera:

® En la parte I se analizan cuestiones preliminares, como las definiciones de “microfi-
nanzas” y “microcrédito”, la inclusién financiera como objetivo reglamentario, y la
diferencia entre normas prudenciales y no prudenciales.

® En la parte II se analizan las normas prudenciales de las entidades de depésito que
brindan servicios microfinancieros.

¢ EnlaparteIlseestudianlos desafiosen torno alasupervision de las entidades de dep6sito
que brindan servicios microfinancieros.

e En la parte IV se analizan las normas no prudenciales de las instituciones de depdsito
y de otra indole que se dedican a las microfinanzas.

® En la parte V se tratan las reglamentaciones de la banca sin sucursales.

® En la parte VI se analiza la regulacion de los microseguros, especialmente cuando los
administran o venden los proveedores de microfinanzas.

® En la parte VII se resumen las observaciones, los principios y las recomendaciones
principales.

8 Los pertinentes principios y publicaciones de estas entidades se enumeran en el apéndice D.

9 Véanse, por ejemplo, BCBS (2010); G-20 Principles for Innovative Financial Inclusion (http://www.g20.utoronto.ca/2010/
to-principles.html), y Multi-Year Action Plan on Development (http://www.g20.utoronto.ca/2010/g20seoul-development.html).
Véanse también GAFI (2012a); GAFI (2011); AISS y Grupo de Trabajo sobre Microseguros del CGAP (2007), y AISS,

Red de Microseguros, e Iniciativa de Acceso al Seguro (2010).

10 Véanse, por ejemplo, Policy Principles for Expanding Financial Access del Center for Global Development
(http://www.cgdev.org/content/publications/detail/1422882/); Client Protection Principles de Smart Campaign
(http://www.smartcampaign.org/about-the-campaign/smart-microfnance-and-the-client-protection-principles), y WSBI (2008).



Parte 1. Cuestiones preliminares

Esta parte empieza con el analisis de algunos términos basicos usados en esta guia. (El
glosario del apéndice B abarca una lista de términos mucho mas larga). Después pasamos
a tratar la reglamentacion habilitante, es decir, la reglamentacion que tiene por finalidad
expresa promover el desarrollo de los proveedores y productos que sirven a los pobres
excluidos de los servicios financieros. Luego analizamos las definiciones reglamentarias
de “microfinanzas” y “microcrédito”, que pueden ser diferentes de las definiciones de
estos términos cuando se usan en andlisis generales. Mds adelante sefialamos la distincion
fundamental entre las normas prudenciales y no prudenciales de las microfinanzas. El
andlisis de las cuestiones preliminares termina con el examen de la cuestién de si debe
reglamentarse por institucién, por actividad o por alguna combinaciéon de ambas
modalidades.

1la. Terminologia: ¢Qué son las “microfinanzas”? ;Qué es la “inclusion financiera”?

En la mayoria de los paises, el movimiento moderno de las microfinanzas empezd
centrandose en el microcrédito, y tan solo después acept6 la importancia que revisten el
ahorro, las transferencias de dinero y los servicios de seguros para las personas pobres!!.
El microcrédito sigue siendo muy importante para la imagen propia de la mayoria de
los proveedores que se identifican a si mismos como “instituciones microfinancieras”.
Sin embargo, la idea de una inclusién financiera plena estd evolucionando, y en los
ultimos afios se ha observado que se estd abandonando el término “microfinanzas”
para pasar a referirse al “acceso financiero”, la “inclusiéon financiera” y términos
generales semejantes. Sin embargo, en esta guia se usan los términos “microfinanzas” y
“microcrédito” fundamentalmente porque muchos paises ya emplean esa terminologia en
sus reglamentaciones, y al parecer es probable que dicho uso persista.

En esta guia, “microfinanzas” se refiere a la prestacion de servicios financieros formales
para las personas pobres y de bajos ingresos (y, en el caso del crédito en particular, para
los no asalariados), asi como para otras personas sistemdticamente excluidas del sistema
financiero'?. Como se senald, las “microfinanzas” abarcan no solo una variedad de
productos crediticios (para fines comerciales, la distribucion del consumo en el tiempo,
el financiamiento de obligaciones sociales, emergencias, etc.), sino también el ahorro, las
transferencias de dinero y los seguros.

11 Las cooperativas financieras tienen una historia diferente en gran parte del mundo, y han venido captando ahorros
de clientes de bajos ingresos desde mucho antes que el movimiento moderno de las microfinanzas.

12 La palabra “formal” se refiere a servicios prestados por una instituciéon que esta inscripta legalmente en el registro

de una autoridad publica.



Cuestiones preliminares 5

¢Qué significa “inclusion financiera”, y en qué se diferencia de las “microfinanzas”?
En esta guia, “inclusion financiera” se refiere a “la situacion en que todos los adultos en
edad de trabajar tienen acceso efectivo a los servicios de crédito, ahorro, pagos y seguros
?13. En muchos paises en desarrollo y
economias en transicion, esto incluye un gran nimero de hogares que no se consideran
pobres ni de bajos ingresos segtin los estindares locales, asi como la mayoria de las pymes
(al menos en lo que se refiere al acceso al crédito)'.

Tanto las “microfinanzas” como la “inclusion financiera” se refieren a los servicios
financieros formales, es decir, los prestados por proveedores inscriptos en una reparticion
oficial o autorizados por el Gobierno. En esta guia no se estudian los proveedores

prestados por proveedores de servicios formales

informales, pero es importante reconocer que, aunque también tengan acceso a servicios
formales, en su mayoria, los pobres usan una amplia variedad de proveedores informales.

Como se los usa en esta guia, los términos “microcrédito” y “micropréstamo” tienen
cuatro dimensiones importantes', a saber:

1.Por lo comin, un micropréstamo es mucho mds pequefio que un préstamo bancario
convencional, aunque no hay un miximo universalmente acordado.

2. Comunmente el préstamo no tiene garantia o tiene una garantia no convencional
(que, con frecuencia, no es suficiente para cubrir la pérdida del prestamista en caso de
incumplimiento del pago).

3.En general, el prestatario es un trabajador auténomo o empleado en el sector informal
(es decir, un trabajador no asalariado de un empleador del sector formal).

4. Generalmente el prestamista usa la metodologia comin de micropréstamo que se
describe a continuacién.

Por varias razones, esta definicion de trabajo amplia del microcrédito no seria adecuada
para una definicién reglamentaria. Véase el punto 1c¢, “Definiciones reglamentarias de
‘microfinanzas’ y ‘microcrédito’”.

Aunque la mayoria de los clientes de microcréditos son “microempresarios”, en el
sentido de que tienen sus propias actividades generadoras de ingresos, ellos usan sus
préstamos no solo para fines comerciales sino también para fines no comerciales, como la
distribucion del consumo en el tiempo o el financiamiento de gastos sociales, médicos y
educativos. Pese a ello, el microcrédito es distinto del crédito para el consumo tipico (por
ejemplo, las tarjetas de crédito o el pago diferido de compras), que normalmente entrafia
crédito calificado para asalariados. El crédito al consumidor plantea distintas cuestiones
reglamentarias y de supervision que no se analizan en esta guia.

13 Informe oficial de la GPFI (2011, pag. 1). Véase la nota de pie de pagina 3 con respecto al significado de “acceso efectivo”
(término que también se usa en el informe oficial), que incorpora conceptos de prestacion responsable y asequibilidad.

14 Muchas cuestiones reglamentarias relativas a las finanzas de las pymes (como las normas sobre insolvencia del prestatario)
son de importancia limitada en el &mbito de las microfinanzas y, por lo tanto, en general no se estudian en esta guia.

15 Los términos “microcrédito” y “micropréstamo” se usan como sinénimos en esta guia, aunque los términos “crédito”

y “préstamo” tienen definiciones legales diferentes en algunos sistemas reglamentarios.
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En esta guia, el término “metodologia comin de micropréstamo” se refiere a los
planteamientos de préstamos que se han aplicado en las cuatro dltimas décadas y que
presentan la mayoria de las siguientes caracteristicas, aunque no siempre todas ellas:

e contacto personal del prestamista con el prestatario;

® préstamos grupales, o préstamos individuales basados en un anilisis del flujo de
efectivo del prestatario (o del hogar del prestatario), por oposicién a la calificacion;

e tamafio pequefio de los préstamos iniciales, con montos paulatinamente mayores
disponibles en préstamos posteriores!®;

¢ ¢l entendimiento de que los prestatarios que reembolsan sus préstamos debidamente
tendrdn acceso oportuno a préstamos complementarios;

* un requisito de “ahorro forzoso” que debe cumplir el prestatario antes de recibir el
préstamo para demostrar su disposicion y capacidad para hacer pagos o proporcionar
una “garantia en efectivo” parcial del préstamo.

Esta metodologia comtin de micropréstamo tal vez sea la caracteristica distintiva mas
importante del microcrédito desde la perspectiva de la regulacion y la supervision y es
fundamental en muchos de los andlisis de esta guia.

¢Qué es una instituciéon microfinanciera (IMF)? En esta guia, este término se
refiere a una instituciéon formal cuya actividad principal es prestar servicios financieros
a los pobres!’. La variedad de tipos de instituciones que prestan uno o mads servicios
microfinancieros incluye una amplia gama de organizaciones no gubernamentales (ONG);
compaiiias financieras comerciales (a veces conocidas como “compaiiias financieras no
bancarias”); cooperativas financieras de varios tipos; bancos de ahorro; bancos rurales;
bancos agricolas, de desarrollo y postales de propiedad estatal; bancos comerciales, y
una gran variedad de fondos de préstamos con respaldo estatal. Muchas instituciones
ofrecen servicios financieros a los pobres junto con productos destinados a clientes mas
pudientes, y no necesariamente como actividad comercial principal. Esta distinciéon puede
ser importante: los riesgos que la regulacion y la supervisién procuran abordar suelen ser
diferentes en el contexto de un proveedor de servicios financieros diversificados.

Esta guia se centra en los siguientes tipos de instituciones, a saber: IMF que son ONG,
compaiiias comerciales de micropréstamo, bancos comerciales, bancos de microfinanzas
y cooperativas financieras.

En algunos casos, tanto las ONG como las cooperativas financieras se analizan por
separado de otros tipos de IMF debido a sus caracteristicas distintivas.

16 Esta practica no es tan universal como era antes. También cabe notar que, aunque esto sea una practica comun, el tamafio
de los préstamos no sigue creciendo indefinidamente. El prestamista (o la reglamentacién) puede imponer un limite maximo de
préstamo para todos los prestatarios o para un prestatario individual, y los prestatarios suelen llegar a un limite voluntario del
tamafio del préstamo que quieren.

17 Muchas organizaciones dedicadas a las microfinanzas, en particular, ONG nacionales e internacionales, asignan la misma o
mayor prioridad a los servicios no financieros, como capacitacién empresarial, capacitacién e insumos agricolas, servicios de
salud y educacion.
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Las cooperativas financieras adoptan muchas formas, por ejemplo, cooperativas de
crédito, cooperativas de ahorro y crédito, cajas, caisses, bancos cooperativos, etc. En
muchos paises prestan servicios a un gran namero de personas pobres. Sin embargo, en
esta guia no se tratan en profundidad las cuestiones prudenciales especificas planteadas
por las cooperativas financieras. Si bien todas son integradas por miembros y tienen en
comun la regla de “un voto por cada miembro”, varian ampliamente en cuanto a su
estructura (incluida la gestién) y atributos en todos los paises y regiones. Estas variaciones
se deben, en parte, a las tres tradiciones diferentes en que se basa la mayoria de los modelos
(alemana, francocanadiense y angloamericana), asi como a diferencias en las operaciones
de las cooperativas financieras y en el nimero y la composicién de sus miembros.

[3

Habida cuenta de su importancia para la inclusién financiera, asi como de inquietudes
generalizadas respecto de la calidad de su supervision, las autoridades reguladoras, los
encargados de la formulacion de politicas y las entidades normativas pueden tener una
funciéon que cumplir en la mejora de las normas prudenciales y la supervision de los
intermediarios que son cooperativas.

Como se sefnald, en esta guia no se analizan las cuestiones reglamentarias especificas
de las instituciones estatales o de los bancos de ahorro, aunque muchas de las cuestiones
aqui analizadas resultan igualmente aplicables a ellos. En muchos paises en desarrollo y en
transicion, las instituciones financieras estatales y los bancos de ahorro (que pueden ser de
propiedad estatal) prestan una gran porcioén de los servicios financieros para las personas
pobres. En algunos paises, son las unicas instituciones financieras formales que prestan
servicios a los pobres. El objetivo de la creacion de igualdad de condiciones justificaria
sujetar a los bancos estatales, en particular a los bancos comerciales de propiedad estatal,
a los mismos requisitos prudenciales y no prudenciales a que estdn sujetos los bancos
privados que se dedican a las mismas actividades. Sin embargo, hay una gran disparidad
en el tratamiento reglamentario de los bancos estatales de los paises tanto desarrollados
como en desarrollo. Esto tal vez se deba, en gran medida, al supuesto de que el Gobierno
respaldara todo el pasivo de estas instituciones. Si bien el andlisis, habida cuenta de su
complejidad, estd fuera del alcance de este documento, los Gobiernos deben tener por
objetivo asegurar que las instituciones estatales complementen a los actores del sector
privado, en lugar de reemplazarlos.

Los bancos de ahorro suelen estar sujetos a reglamentaciones distintas de las aplicables
a los bancos comerciales. Si bien esta guia no incluye el andlisis de las cuestiones de
particular importancia para la regulacion y la supervision de los bancos de ahorro, la
regulacion y la supervision de las actividades microfinancieras analizadas en ella, por lo
general, se aplican también a dichos bancos!®.

18 EI WSBI (2008) ha esbozado principios generales respecto de la regulacién de las microfinanzas, asi como recomendaciones
de medidas reglamentarias especificas, aunque estas medidas no estan destinadas al régimen reglamentario de los bancos de
ahorro en particular.
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1b. La inclusién financiera como objetivo reglamentario y la regulacién como promocion

Puntos clave

e Para redactar y aplicar la regulacion adecuada con el objetivo de la inclusion
financiera, las autoridades reguladoras deben entender las caracteristicas distintivas
de las microfinanzas, como los clientes y sus necesidades, los productos y servicios,
y las instituciones que los prestan.

e Suelen surgir problemas debido a la falta de coordinacion entre las autoridades
financieras reguladoras y otros organismos publicos cuyas responsabilidades
pueden afectar a las instituciones que prestan servicios microfinancieros.

® La regulacion genera costos tanto para las instituciones reguladas como para los
encargados de la supervision. Estos costos deben ser proporcionales a los riesgos
involucrados.

® En la medida de lo posible, la regulacion deberia tener por objeto ser neutra desde
el punto de vista de las instituciones (y respaldar un planteamiento reglamentario
basado en la actividad), tanto para crear igualdad de condiciones que promuevan
la competencia como para reducir los riesgos del arbitraje reglamentario.

® Al crear nuevas ventanillas para las microfinanzas, las autoridades reguladoras
deben estar alertas a la posibilidad del arbitraje reglamentario. Algunos paises
crean ventanillas especiales para las microfinanzas con un tipo de actividad en
mente, y luego se sorprenden al descubrir que la ventanilla también se usa para
otras actividades que las autoridades reguladoras podrian no haber querido
promover especialmente.

La opinién predominante acerca de la regulacion y la supervision de las instituciones
financieras se centra en la proteccion de todo el sistema financiero, y en la capacidad de las
instituciones financieras de reembolsar a sus depositantes de una manera eficaz en funcién de
los costos?. El agregar otro objetivo de promocién de la inclusion financiera introduce tres
vectores nuevos de responsabilidad y riesgo, a saber: nuevos proveedores de servicios, nuevos
clientes (que tal vez no tengan conocimientos acerca de las instituciones financieras formales),
y nuevos productos y métodos de entrega, como las vias sin sucursales. Para redactar las
reglamentaciones adecuadas y para supervisar eficazmente, las autoridades reguladoras deben
entender las caracteristicas y los riesgos peculiares de las microfinanzas, como los clientes y
sus necesidades, los productos y servicios, y las instituciones que los prestan.

El desafio de las autoridades reguladoras de las microfinanzas es encontrar la forma
de lograr un equilibrio entre el acceso financiero, la estabilidad financiera, la integridad
financiera y la proteccion del consumidor. Este equilibrio complejo y en constante evolucion

19 Esto se logra mediante lo siguiente: i) la definicién de los requisitos de propiedad y las actividades permitidas, 7) la exigencia de
que las instituciones tengan politicas adecuadas de administracion de riesgos y se ajusten a determinadas normas de desempefio,
iii) el establecimiento de sistemas para mantener informados a los supervisores acerca de las operaciones de las instituciones, y

iv) la dotacion adecuada de los instrumentos pertinentes a los supervisores, incluidos el personal y la facultad de intervencion.
Cada vez mas, las autoridades reguladoras se centran en las relaciones entre los proveedores de servicios financieros (por ejemplo,
la competencia y la cooperacion) y con sus clientes (por ejemplo, el secreto bancario, la proteccion del consumidor), asi como en la
prevencion del uso delictivo de los mercados financieros, como el lavado de dinero o el financiamiento del terrorismo.
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exige un andlisis constante de los costos y los beneficios?®. Con frecuencia no solo abarca
la autoridad financiera reguladora sino también otros organismos publicos, como el
organismo de proteccion al consumidor, el organismo de promocion de la competencia y
el organismo de bienestar social, y las autoridades de aplicacion de la ley. Es probable que
surjan problemas considerables si no hay una comunicacién y una coordinaciéon sélidas
entre estos organismos y autoridades.

La regulacién que se estd promulgando para las microfinanzas no solo procura proteger
al sistema financiero y a los depositantes, sino también promover el acceso de las personas
pobres a financiamiento del sector formal. Para empezar, la regulacion puede tener aspectos
de promocion sencillamente porque permite o facilita el micropréstamo basico. En algunos
paises, se exige una reforma para establecer la autoridad legal clara para que las entidades
no bancarias puedan ocuparse de otorgar créditos (véase el punto 4a, “Permiso para otorgar
préstamos”). Esto es importante porque los actores comerciales con frecuencia solo se han
mostrado dispuestos a participar en las microfinanzas después de la experimentacion por
parte de las ONG y otros prestamistas no comerciales.

La regulaciéon también puede tener un efecto de promocion al ajustar las normas para que
las instituciones existentes puedan llegar a clientes nuevos y ampliar la variedad de servicios
ofrecidos (por ejemplo, mediante la eliminacién de los limites maximos a la tasa de interés que
tornan no redituables a los préstamos pequefios o mediante el ajuste de las normas prudenciales
para abordar cuestiones especificas de las IMF de dep6sito). Y los cambios reglamentarios
pueden hacer que la inversion en las microfinanzas resulte mas interesante (por ejemplo,
mediante un trato fiscal favorable). Por dltimo, la regulacion puede permitir la formacion de
nuevos tipos de IME Independientemente de este objetivo, en lo posible, la regulacion debe
tener por objeto ser neutra desde el punto de vista de las instituciones (véase el punto 1e,
“¢Reglamentar por institucién o por actividad?”), tanto para crear igualdad de condiciones
que promuevan la competencia como para reducir el riesgo del arbitraje reglamentario?!.

Ventanillas especiales para las microfinanzas

Con frecuencia se crea una nueva “ventanilla especial?, es decir, una categoria reglamentaria

distinta, para las microfinanzas. En algunos paises, por medio de reglamentaciones nuevas

se han creado varias ventanillas especiales, con la posibilidad de graduacién de una a la

siguiente. Los planteamientos comprenden la habilitacién de las siguientes instituciones:

® instituciones no bancarias de micropréstamo;

* instituciones no bancarias de depdsito (para ofrecer a las personas pobres tanto una
alternativa de ahorro como el acceso al financiamiento de operaciones crediticias con
depositos);

20 El calculo de los costos y los beneficios no es facil. Los costos incluyen los de las instituciones reguladas y los de la
autoridad reguladora, ninguno de los cuales tal vez sea fécil de estimar previamente. Algunos beneficios (por ejemplo, la
proteccion del consumidor) son dificiles de cuantificar. Los interesados valoran los riesgos y los beneficios de manera diferente,
y los riesgos de la falta de regulacion tal vez no sean plenamente evidentes antes de una crisis.

21 La competencia solo se trata brevemente en esta guia. Sin embargo, el objetivo central de la politica de competencia (la
maximizacion del bienestar del consumidor) es probable que sea distinto en los paises donde vive un elevado porcentaje de
personas pobres. En dichos paises, los aspectos distributivos de la maximizacién del bienestar del consumidor (es decir, coémo
se distribuye la riqueza dentro de la sociedad, incluidas las personas pobres) pueden revestir mucha importancia a la hora de
redactar y aplicar la politica de competencia. Véase Adam y Alder (2011).
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® una combinaciéon de los dos planteamientos anteriores, que a veces se denomina
“planteamiento en varios niveles”.

Para decidir si se debe abrir una ventanilla especial, el primer paso debe ser determinar
qué es lo que hay en el marco legal vigente, en su caso, que estd frenando el mercado. (Sin
embargo, dicho lo anterior, la decision acerca de la apertura de una nueva ventanilla a
veces se ve impulsada mds por consideraciones politicas que por consideraciones técnicas).

Las experiencias en todo el mundo revelan que una nueva ventanilla que elimine
un obsticulo al micropréstamo no bancario (por ejemplo, al poner fin a la prohibicion
expresa o implicita de otorgar créditos por parte de las instituciones sin fines de lucro)
probablemente aumente con bastante rapidez el ntimero de clientes atendidos (aunque
no son siempre los clientes previstos por quienes proponen el cambio reglamentario). En
cambio, cuando el objetivo reglamentario de la nueva ventanilla es habilitar la captacion
de depositos, los resultados han sido mixtos. A veces la primera limitacién ha sido la
escasez de empresarios motivados y de inversionistas??, o la falta de gerentes que pueden
gestionar de manera competente los riesgos involucrados en el otorgamiento de créditos
con fondos de depdsitos. En dichos casos, la apertura de una ventanilla especial en si
misma tal vez no ayude mucho a aumentar los servicios, por lo menos hasta que crezca
el interés de los inversionistas y se perfeccionen las aptitudes de los gerentes. (Véase el
punto 2a, “Nuevas ventanillas especiales de regulacion de las entidades microfinancieras
de deposito: Oportunidad y situacion de la actividad”).

sCrear un nuevo marco o modificar el existente?

Si ha de crearse una nueva ventanilla especial, ¢esto deberia hacerse mediante la
modificacion de las leyes o las reglamentaciones vigentes del sector financiero o mediante
la creacion de otras nuevas? Cualquiera sea el planteamiento que se adopte, el nuevo tipo
o los nuevos tipos de instituciones deben incorporarse en la cesta de normas aplicables
a instituciones semejantes que ofrecen servicios similares (por ejemplo, proteccion del
consumidor financiero y trato en caso de quiebra o concurso).

La incorporacion en el marco existente hace que sea mds probable la armonizacién
reglamentaria, y que sea menos probable el trato incongruente o desigual. Esto resulta
aplicable tanto para la reforma reglamentaria inicial como para las futuras modificaciones?.
Sin embargo, los factores locales determinaran la conveniencia de este planteamiento
integrado frente a la creacién de un nuevo marco independiente. Los encargados de
formular las politicas pueden ser renuentes a permitir la modificacion de la legislacion
bancaria porque no quieren desencadenar el examen de otras cuestiones que no tienen
nada que ver con las microfinanzas?*.

22 Este problema puede agravarse con reglamentaciones que sean inadecuadas o excesivamente gravosas para los

nuevos modelos.

23 Cuando se introducen cambios por medio de reglamentaciones (en lugar de leyes), los ajustes futuros cominmente son
mucho mds faciles de introducir, habida cuenta de la existencia de menos obsticulos procesales para aprobar, modificar

o derogar reglamentaciones en lugar de actos legislativos.

24 La decision a veces se ha visto influenciada por un paquete de asistencia técnica de un donante que comprende un nuevo
proyecto de “ley de microfinanzas” (con frecuencia, basado en la ley de otro pais). Pocas veces, o ninguna, este planteamiento
se ajusta debidamente a la situacion local.
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Arbitraje reglamentario

Si una nueva ventanilla entrafia un menor nivel de regulacién o una regulacién mds
favorable, las instituciones existentes y las que ingresan por primera vez al mercado pueden
tratar de calificar como IMF. Dicha especulacion entre las alternativas reglamentarias, o
el “arbitraje reglamentario”, puede dejar a algunas instituciones sin suficiente regulacion.
Asimismo, las instituciones que ingresan al mercado pueden usar la nueva ventanilla de
microfinanzas para actividades que son muy distintas de las que los encargados de la
formulacion de las politicas tenian en mente al crearlas. Por ejemplo, los prestamistas
al consumidor (que, por lo general, dirigen sus servicios a los prestatarios asalariados)
han utilizado una forma de permiso tenido en mira para las microfinanzas (dmbito en el
que los préstamos generalmente se centran en los prestatarios sin un empleo en el sector
formal) para beneficiarse de una tasa activa maxima mas alta aplicable al micropréstamo.
Los bancos comerciales que no pueden cumplir con aumentos del requisito de capital
minimo u otros requisitos prudenciales aplicables a los bancos, en algunos casos, han
recibido un nuevo permiso en virtud de una ventanilla de microfinanzas, sin tener la
motivacién ni los conocimientos necesarios para atender eficazmente a los clientes de
bajos ingresos. Por lo menos en un caso, muchas de las IMF que recibieron permisos
recientes y cuyo desempeno habia sido inferior al de los bancos quebraron, mancillando
por completo la idea de las microfinanzas en el pais.

1c. Definiciones reglamentarias de “microfinanzas” y “microcrédito”

Punto clave

Las definiciones reglamentarias de “microfinanzas” y “microcrédito” deberian
encuadrarse estrechamente para ajustarse a objetivos reglamentarios especificos y no
deberian derivarse sencillamente de obras generales en materia de microfinanzas.

Antes dimos definiciones amplias de “microfinanzas” y “microcrédito”, tal como se
usan esos términos en toda esta guia. Sin embargo, estas definiciones comunmente no serian
adecuadas para su uso en las reglamentaciones de un pais determinado (véase el punto 1a,
“Terminologia: ¢Qué son las ‘microfinanzas’? ¢Qué es la ‘inclusién financiera’?”). Una
definicién reglamentaria adecuada debe basarse en la exposicion clara de los objetivos
especificos de cada pais y de la situacidn que la regulaciéon procura atender. Por ejemplo,
si el objetivo es ajustar las normas prudenciales para las IMF de depésito, podria ser
adecuado definir el “microcrédito” en términos de un monto mdiximo especifico de
préstamo. Sin embargo, la misma definiciéon podria no ser adecuada para determinar si
una IMF que sea una ONG reditiia un beneficio publico suficiente como para merecer una
exencion del impuesto a las ganancias. Véase el recuadro 1.
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Recuadro 1: Elaboracion de una definicion reglamentaria de “microcrédito”

No hay ninguna definicion reglamentaria estindar de “microcrédito” que sea

adecuada para su uso a nivel mundial. Sin embargo, hay algunas precauciones

practicas generales derivadas de la experiencia de paises que han elaborado sus

propias definiciones para diversos objetivos reglamentarios:

1. Uso de los fondos. Determinar la principal finalidad de los préstamos en particular
(por ejemplo, microempresa, vivienda, educacion, otros) puede ayudar a las IMF
y a sus clientes a gestionar los riesgos. Sin embargo, la definicion reglamentaria no
deberia exigir que el préstamo se use para financiar a una microempresa. Primero,
esto interferirfa con las demas razones validas por las que las personas pobres
contraen empréstitos. Segundo, el dinero es un bien fungible, y muchos analisis del
uso efectivo del microcrédito revelan que una parte importante del dinero en ver-
dad no se invierte en una microempresa, aunque esta sea la finalidad declarada del
préstamo y aunque dicha finalidad sea exigida por la regulacion. La mayoria de los
clientes de micropréstamos son, de hecho, microempresarios, en el sentido de que
se dedican a actividades generadoras de ingresos autonomas y de pequefia escala,
pero esto no significa que siempre usen los fondos de los préstamos para fines de la
microempresa. Los servicios financieros, incluidos los micropréstamos, pueden ser
de importancia crucial para los hogares pobres no solo para financiar actividades
generadoras de ingresos sino también para permitir el pago de gastos ordinarios
de consumo, pese a las corrientes de ingresos irregulares y poco confiables. Ade-
mas, los micropréstamos y otros servicios microfinancieros permiten a las familias
acumular sumas de efectivo lo suficientemente grandes como para hacer frente a
emergencias, oportunidades esporddicas o importantes obligaciones sociales.

2. Monto maximo. Las autoridades reguladoras que fijan un monto maximo de
micropréstamo crean dos problemas para el sector. Los microprestamistas:
i) no podrdn atender a clientes exitosos que eventualmente quieran préstamos
que superen el limite y i) tendrdn menos oportunidades de lograr un equilibrio
entre los préstamos pequefios mas costosos y los préstamos mas grandes menos
costosos. Por otra parte, un elevado monto maximo diluye la focalizacion en las
personas de bajos ingresos y aumenta el riesgo del arbitraje reglamentario. Un
planteamiento de dos elementos puede ayudar a lograr el equilibrio adecuado, a
saber: 7) un saldo maximo medio de préstamos pendientes de reembolso en toda
la cartera de microcréditos y i) un monto inicial mdximo mads elevado en todos
los micropréstamos (agregando préstamos multiples para un solo prestatario a los
fines de este calculo)?. El limite de tamafo medio de los préstamos mantiene la
focalizacion general, en tanto que el limite mas alto de tamafo de cada préstamo
permite algtin grado de flexibilidad.

3. Determinacion del cliente. Determinar el cliente especifico en la reglamentacion
suele ser tentador, pero puede plantear problemas practicos. Por ejemplo, una
definicion que haga referencia a los clientes “pobres” podria excluir a las personas

Continiia
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de bajos ingresos que no utilizan servicios bancarios y que son a la vez necesitadas
y prestatarias posiblemente rentables, por lo menos si hay alguna esperanza de que
el limite de ingresos del cliente se aplique efectivamente. En la practica, demostrar
o exigir el cumplimiento de dicho limite también podria ser muy dificil y costoso.

A veces se define el microcrédito en términos de financiamiento para los
microempresarios (personas que obtienen sus ingresos de trabajos fuera del
sector formal). Aunque el encargado de la formulacion de las politicas procure
concentrarse estrictamente en estos clientes, a veces tal vez sea mds practico
introducir algin grado de flexibilidad, por ejemplo, incluyendo a los hogares
de los microempresarios o exigiendo que los microempresarios constituyan la
mayoria de los prestatarios.

En algunos casos, la clientela especifica del microcrédito se ha definido muy
estrictamente, pero en la practica los supervisores han permitido a los prestamistas
considerable flexibilidad para elegir a los clientes. Puede invocarse la letra de la
ley en el caso de los prestamistas que aducen otorgar microcréditos pero que en
realidad estdn atendiendo a un tipo de cliente totalmente distinto.

4. Requisitos relativos a la garantia. Para diferenciar al microcrédito de los préstamos
de los bancos minoristas convencionales, la autoridad reguladora tal vez quiera
que los micropréstamos no estén garantizados. Cualquier requisito reglamentario
de ese tipo debe contener flexibilidad. Por ejemplo, los microprestatarios que
no poseen garantias y parten con préstamos pequefios no garantizados a veces
tienen éxito en hacer crecer sus empresas y aumentar sus ingresos a un nivel que
les permita adquirir activos considerables que podrian ofrecerse como garantia
normal. Asimismo, algunas IMF aceptan garantias para aumentar los incentivos
de reembolso, aunque el valor de la garantia no seria suficiente como para resarcir
al prestamista en caso de incumplimiento.

5. Definicion de “microcrédito” en la ley o las reglamentaciones. Si cambia la
situacion econémica o la definicion original resulta problemadtica en la practica,
para cambiar la definicion de “microcrédito” consagrada en la ley se requiere
todo un proceso legislativo. Comtinmente, las definiciones en las reglamentaciones
pueden ajustarse con mds facilidad. En algunos paises, el protocolo juridico
requiere algun nivel de especificidad en la ley, pero deja espacio para permitir la
determinacién de detalles importantes en las reglamentaciones.

a Obsérvese que hay dos varas de medicion distintas en este caso, a saber: con el tiempo, el saldo medio de préstamos
pendientes de reembolso de una cartera de microcréditos, por lo general, es de un poco mas de la mitad del monto
medio inicial desembolsado de los préstamos de la cartera. Por lo tanto, si se impone un monto méximo de 200 para

el saldo medio pendiente de reembolso (la cartera de préstamos dividida por el nimero de préstamos activos) y un
limite maximo de 2000 para el monto inicial desembolsado para cualquier préstamo individual, esto significaria que el
mdaximo para cualquier préstamo individual seria de aproximadamente cinco veces el promedio permitido de préstamos
en toda la cartera. Véase Rosenberg (1999).
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Una definicién reglamentaria de “microcrédito” tal vez sea dificil, pero la definicién
de “microahorro” es una cuestiéon mucho mds simple, fundamentalmente debido a que
pocas veces se necesita dicha definicion. Por lo general, seria contraproducente restringir el
nivel de ingresos u otras caracteristicas de los depositantes. Comunmente, la finalidad de
una institucion a la que se otorga un permiso para funcionar como entidad microfinanciera
de deposito es atender a las necesidades de los clientes pobres y de bajos ingresos. Aun en
ese supuesto, los depésitos captados de clientes mds ricos sirven para ese propdsito
en la medida en que se utilicen para financiar préstamos para clientes de ingresos mas
bajos. De hecho, una pauta comin de financiamiento de las IMF de depdsito es que la
mayoria de sus depositantes tienen saldos de cuenta muy pequefios, pero la mayor parte
de su financiamiento con dep6sitos proviene de una minoria, con frecuencia una pequefa
minoria, de cuentas con saldos mds grandes.

Sin embargo, el limite de tamafio de los depdsitos atin puede ser relevante, dependiendo
del objetivo reglamentario. Por ejemplo, un nimero creciente de paises ha fijado un limite
méaximo de saldos de ahorro y tamafio de transaccion para algunas cuentas al momento
de definir las categorias de menor riesgo que justifiquen requisitos menos estrictos en
materia de lucha contra el lavado de activos y el financiamiento del terrorismo.

1d. Reglamentacion prudencial y no prudencial: Objetivos y aplicacion

Punto clave

De no existir circunstancias extraordinarias, las IMF que no sean de depdsito no
deberian estar sujetas a reglamentaciones prudenciales ni a supervision®.

Cuando una institucién de depésito se torna insolvente o carece de suficiente liquidez,
no puede reembolsar a sus depositantes y, si se trata de una institucién grande, su quiebra
podria socavar la confianza del publico en grado suficiente como para que el sistema
financiero sufra una fuga de depdsitos u otro perjuicio que afecte a todo el sistema. La
reglamentacion prudencial involucra al Gobierno en la supervision de la solidez financiera
de estas instituciones y la toma de medidas cuando surgen problemas.

En cambio, la reglamentacién “no prudencial”, a la que también se denomina
“reglamentacién de las actividades”, no entrafia el seguimiento ni la evaluacién de la
solidez financiera de la instituciéon regulada®®. Las reglamentaciones no prudenciales
de las microfinanzas, por lo general, se centran en tres objetivos principales, a saber: i)
la protecciéon de los consumidores de servicios financieros, #) la habilitacién de varias

25 Algunas tradiciones de la regulacién del sector financiero —en especial, las que tienen vinculos histéricos con Francia—
aplican reglamentaciones prudenciales a todos los tipos de instituciones de préstamo, independientemente de su potencial para
poner en peligro la estabilidad sistémica.

26 El uso de la expresion “reglamentacién de las actividades” tal vez sea mas comun. Sin embargo, esta expresion abarca una
variedad mds limitada de reglamentaciones relativas a la conducta del proveedor en lo que respecta a los consumidores y otros
proveedores y comtinmente no abarcaria temas como los impuestos y las limitaciones a la participacion en la propiedad.
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instituciones que proporcionan una combinacién de productos y servicios adecuados,
y iii) el suministro de informacién a los Gobiernos para aplicar la politica econdémica,
financiera y la ley penal. Algunas de las reglamentaciones no prudenciales estdn sujetas
a la exigencia general de su cumplimiento, e incluso a acciones civiles y penales y de
accion privada. Otras reglamentaciones no prudenciales pueden ser aplicadas por érganos
reguladores especificos?’.

Algunas veces una norma tiene objetivos tanto prudenciales como no prudenciales. Por
ejemplo, la reglamentacion de los préstamos relativa a la proteccion eficaz del consumidor
puede conducir a una mejor calidad de los activos, lo que a su vez contribuye a la solidez
financiera general del intermediario, aunque este no sea el objetivo reglamentario principal.

Hay un amplio reconocimiento de que el cuamplimiento y la exigencia del cumplimiento
de la reglamentacion prudencial, por lo general, son mas complejos, dificiles y costosos
que en el caso de la reglamentacién no prudencial, tanto para la autoridad reguladora
como para la institucién regulada. Esto puede ser particularmente problemdtico en
algunos paises en desarrollo en que las autoridades reguladoras y los supervisores ya han
llegado al limite de su capacidad con sus sectores habituales de banca y seguros.

Por lo tanto, un principio general importante es evitar usar reglamentacién prudencial
gravosa para fines no prudenciales. Por ejemplo, si el interés es tan solo evitar que las
personas de mal historial sean propietarias o controlen IMF que no sean de depdsito, la
autoridad reguladora de los bancos no debe asumir la tarea de vigilar y proteger la solidez
financiera de dichas instituciones. Seria suficiente exigir la revelacién de las personas
que sean propietarias de esas instituciones o que las controlen y someter a las personas
propuestas a una seleccion conforme a criterios de “idoneidad y honorabilidad”.

¢Por qué imponen los Gobiernos reglamentaciones prudenciales a los bancos y a otros
intermediarios financieros pero no las aplican a las actividades no financieras? Los bancos,
mucho mds que otras empresas, financian sus operaciones con “dinero de otra gente”,
fundamentalmente con depésitos del publico. Esto crea incentivos para que los gerentes
asuman riesgos indebidos. Lo mds importante es que expone a los bancos a las fugas de
depésitos. La pérdida de confianza de los depositantes en un banco puede extenderse
rdpidamente a los depositantes de otros bancos, lo que amenaza con desestabilizar todo
el sistema bancario y financiero, con graves consecuencias para todos los demds sectores
de la economia. Hay amplio acuerdo en que el costo de la reglamentacion prudencial se
justifica cuando estd en riesgo la estabilidad del sistema financiero o la seguridad de los
depositantes.

Las IMF que solo otorgan préstamos evidentemente no plantean ningun riesgo para
sus depositantes (ya que no tienen ninguno) y no estan sujetas a la fuga de depésitos.
Sin embargo, como se sefiald, deberian estar sujetas a la pertinente reglamentacion
no prudencial.

27 Por ejemplo, la autoridad reguladora del tipo particular de institucion de que se trate puede aplicar requisitos relativos al
permiso para otorgar créditos y la presentacion de informes; la autoridad financiera reguladora o un 6rgano de proteccién
del consumidor puede regular la proteccién del consumidor de servicios financieros; la lucha contra el lavado de dinero y el
financiamiento del terrorismo comtnmente seré regulada por la unidad de inteligencia financiera del pais.
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Recuadro 2: ¢Un fundamento sistémico para aplicar reglamentaciones prudenciales
a las instituciones que solo otorgan micropréstamos?

¢Los microprestamistas que se financian con fuentes de capital distintas de los

depositos del publico participan en la intermediacion financiera que debe estar

sujeta a regulacion prudencial? (Véase en el apéndice C un andlisis de las fuentes
de financiamiento de las IMF que no son de depésito y sus posibles ramificaciones
reglamentarias). En general, nuestra respuesta es un “no” contundente.

Las IMF que solo otorgan préstamos no pueden generar fugas de depositos,
pero algunos observadores han sefialado que algunas veces pueden crear “fugas de
prestatarios” con efecto de contagio. Durante la crisis financiera mundial de 2008-09,
mads de un pais experiment6 dicho efecto de contagio en su mercado de microcréditos.
Si una IMF estd en vias de quiebra, es comtin que los prestatarios dejen de reembolsar
sus micropréstamos, porque una motivacion fundamental para el reembolso es la
expectativa de obtener un nuevo préstamo cuando se reembolsa uno anterior.
Si quiebra una gran IMF, los prestatarios de otras instituciones pueden dudar de
la solidez de su propio prestamista y la confiabilidad de su promesa implicita de
otorgar préstamos en el futuro. Si esto sucede, otras IMF pueden contaminarse con
los problemas de reembolso de la IMF original. Por lo menos en un pais, el Gobierno
(a través de una institucion estatal) financi6 la adquisicion de una de las IMF mas
grandes del pais por parte de otra IMF para evitar dicho efecto de contagio y evitar
pérdidas en los bancos comerciales que tenian grandes préstamos pendientes de
reembolso con la IMF2,

¢La posibilidad de una fuga de prestatariosjustificalaaplicacion de reglamentaciones
prudenciales a las IMF que solo otorgan préstamos? Hay cuatro factores que merecen
examinarse, a saber: el riesgo sistémico, el costo de las reglamentaciones prudenciales
y la supervision, quién deberia soportar el riesgo de las pérdidas y la capacidad de
una supervision eficaz:

1. Consecuencias sistémicas. La quiebra de una o mds instituciones de micropréstamo
comunmente no pondria en peligro todo el sistema bancario y financiero de un
pais. Aun cuando los microprestamistas presten servicios a un gran numero
de clientes, sus activos pocas veces representaran un gran porcentaje de los
activos financieros del pais’. Una rara excepcion podrian ser los casos en que
los préstamos mayoristas a las IMF constituyeran una gran parte de los activos
de los bancos de un pais, aunque la via mas directa y adecuada seria mejorar la
supervision de las practicas crediticias de los bancos (por oposicion a la aplicacion
de reglamentaciones prudenciales a las IMF que solo otorgan préstamos).

2. Costos. La supervision prudencial es costosa tanto para el supervisor como para
los supervisados. Y, segtin la experiencia, cuesta considerablemente mas supervisar
los activos de las IMF que un volumen equivalente de activos bancarios normales.
Si no existen subvenciones, las instituciones sostenibles transfieren dichos
costos a sus clientes. En el caso de las instituciones de depésito, los costos de las

Continiia
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Recuadro 2 (continuacion)

reglamentaciones prudenciales y la supervision probablemente sean inferiores a
los del rescate del sistema financiero. En cambio, la quiebra de las instituciones de
micropréstamo comunmente no requerird un rescate sistémico.

3. Riesgo depérdidas. La quiebra de unainstitucion de micropréstamo redunda en la pér-
dida de fondos de los inversionistas y donantes. Los inversionistas y donantes pueden
mitigar este riesgo supervisando a las instituciones en las que invierten. Cuando no
estan involucrados depdsitos, no hay pérdida de dinero del publico. Los clientes de las
instituciones quebradas pueden perder el acceso a los servicios de forma temporaria
o permanente. Lo mismo ocurre con algunas instituciones no financieras; sin embar-
go, este riesgo no se considera un motivo para aplicar reglamentaciones prudenciales
a esas instituciones.

4. Capacidad de supervision. Los depositantes minoristas, por lo general, no estin
en condiciones de evaluar la administracion y la situacion de los bancos donde
mantienen sus fondos. En cambio, los propietarios, prestamistas y donantes
pueden y deben supervisar a las instituciones de microcrédito en las que invierten.

En la gran mayoria de los casos, estos factores no llegan a justificar la aplicacion
de reglamentaciones prudenciales a los microprestamistas que no son instituciones de
depdsito. (Al mismo tiempo, las reglamentaciones no prudenciales, especialmente las
de proteccion al consumidor, son totalmente adecuadas para dichas instituciones).

a Véase Chen, Rasmussen y Reille (2010).

b En muy pocos casos, los activos de las IMF son una parte muy importante del sistema financiero de un pais, pero, en esos
casos, las IMF comtinmente ya estdn sujetas a reglamentaciones prudenciales y a supervision porque captan depésitos.

¢ Algunas autoridades reguladoras, especialmente en paises vinculados a la tradicion reglamentaria de Francia, no estan
de acuerdo con esta postura.

Como parte de su metodologia de préstamos, algunas IMF exigen el ahorro forzoso
a sus prestatarios antes del desembolso de un préstamo o durante la vigencia de él.
Este requisito pone a prueba la capacidad y disposicion de los clientes a efectuar pagos
periddicos y brinda una “garantia en efectivo” que protege una parte del préstamo.
¢Deberian las IMF que exigen ahorro forzoso, pero que no captan ahorros voluntarios, ser
tratadas como instituciones de depdsito y estar sujetas a reglamentaciones prudenciales?
Hay distintas opiniones al respecto.

Por lo general, los clientes de las IMF que exigen ahorro forzoso son prestatarios
netos: el monto de ahorro forzoso comtinmente es una fraccién (pequefia) del tamafio
del préstamo del cliente, de modo que los clientes deben a la IMF mas dinero que el que
la IMF les debe a ellos. Si la IMF quiebra, estos clientes pueden protegerse mediante el
sencillo mecanismo de no reembolsar sus préstamos.
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Por otra parte, hay ocasiones en que el cliente tiene un saldo muy pequefio o nulo de
préstamo pendiente de reembolso, por lo general, al final del plazo de reembolso del préstamo
o entre uno y otro préstamo. En esas ocasiones, el ahorro forzoso puede superar el saldo del
préstamo, y el cliente se encuentra en una posicion neta de riesgo. Este grado relativamente
pequefio de riesgo debe ponderarse frente a los costos de la supervision prudencial.

Varios paises han seguido el camino medio respecto de la cuestion al exigir que toda
IMF que actie como intermediario del ahorro forzoso de los clientes (es decir, que lo
otorgue en préstamo a otros prestatarios) cuente con una autorizaciéon prudencial, aunque
no asi a las IMF que mantengan ese ahorro en una cuenta en un banco autorizado o
lo inviertan en titulos de bajo riesgo. Las autoridades reguladoras deberian considerar
proteger el derecho anterior de los clientes a los fondos en casos de quiebra de la IMF,
por ejemplo, exigiendo que los depdsitos forzosos se mantengan en un fondo fiduciario o
cuenta de depdsito en garantia?®,

le. ¢Reglamentar por institucion o por actividad?

A fin de promover la inclusion financiera y, al mismo tiempo, la igualdad de condiciones,
actividades similares deben estar sujetas, en la mayor medida posible, a reglamentaciones
semejantes, independientemente de la institucién que se regule. La capacidad de regular
actividades de manera semejante dependera tanto de la cuestion reglamentaria especifica
de que se trate como de la manera en que se regulen las distintas instituciones (es decir,
en virtud de una o de varias leyes) y de la manera en que ellas se supervisen (es decir, por
medio de una o de muchas autoridades reguladoras). Hay varios planteamientos. Segin un
planteamiento “funcional”, la supervision se determina por actividad. En un planteamiento
unificado o “integrado”, se combinan las reglamentaciones prudenciales y no prudenciales
y la supervision. El planteamiento de “dos cimas™ se vale de estructuras separadas para las
cuestiones prudenciales y no prudenciales. En muchos paises que usan el planteamiento
unificado o de dos cimas, las instituciones que no son de depdsito no encuadran en el
régimen de supervision.

Algunas normas prudenciales deben depender del tipo de institucion: por ejemplo,
distintas clases de instituciones pueden requerir distintas normas relativas a las activi-
dades permitidas o la suficiencia de capital. En cambio, la mayoria de las normas no
prudenciales aplicables a los servicios microfinancieros, por lo general, serfan adecuadas
independientemente del tipo de instituciéon que los preste. En particular, existe el sélido
argumento de que la proteccion del consumidor financiero y los objetivos de la lucha con-
tra el lavado de activos y el financiamiento del terrorismo se logran en mejor medida con
un solo conjunto de normas aplicable a todos los proveedores de determinado servicio.

A veces, la reglamentacién por actividad (en lugar de por tipo de institucion) tiene
sentido como cuestion de principio, pero no es viable como cuestion de economia politica.
Por ejemplo, tal vez no sea facil que se aprueben reglamentaciones que coloquen a los que
ingresan al mercado en condiciones de igualdad con actores establecidos de él.

28 1a autoridad reguladora querra tener el derecho de verificar que los fondos reciban este trato. Dicha verificacién podria
considerarse como supervision prudencial, pero esto no significa que deban introducirse otros requisitos prudenciales.



Parte I1. Normas prudenciales de las entidades microfinancieras
de deposito

A medida que el dmbito de las microfinanzas se extiende més alld del microcrédito, aparece
la reglamentacion prudencial de las entidades microfinancieras de dep6sito®. Los objetivos
fundamentales de dicha reglamentacion de las instituciones de depdsito son los siguientes:
1) proteger el sistema financiero del pais evitando que la quiebra de una institucién lleve a
la quiebra de otras, y 2) proteger a los pequefios depositantes que no estdn en condiciones
de vigilar por si mismos la solidez financiera de la instituciéon®. Si la reglamentacion
prudencial no se centra lo suficiente en estos dos objetivos, pueden desperdiciarse escasos
recursos de supervision, las instituciones pueden verse coartadas con cargas innecesarias
de cumplimiento, y se puede limitar el desarrollo del sector financiero.

2a. Nuevas ventanillas especiales de regulacion de las entidades microfinancieras de
depdsito: Oportunidad y situacién de la actividad

Como se analiz6 antes, muchos paises han creado nuevas ventanillas reglamentarias
para las entidades microfinancieras de depdsito, mientras que muchos otros estan
considerando ese paso. Donde se estén considerando nuevas ventanillas, los encargados
de la formulacion de las politicas deberian empezar por determinar si la regulacion
vigente del sistema financiero representa un obsticulo para que las instituciones presten
servicios de ahorro a los pobres o para que capten otro financiamiento en forma de
depésitos con el fin de ampliar sus servicios de microcrédito, y de qué manera obstaculiza
dichas actividades®'. Si la regulacién vigente no presenta un obsticulo, o si la verdadera
limitacién grave no radica en ella, en ese caso una nueva ventanilla no siempre mejorara
el acceso. Incluso si la regulacion vigente si impide el desarrollo de las instituciones de
depdsito que prestan servicios a personas pobres, tal vez sea preferible modificar (o prever
exenciones del cumplimiento) de las reglamentaciones vigentes, en lugar de emprender la
compleja tarea de crear una nueva ventanilla.

La probabilidad de que una nueva ventanilla para las entidades microfinancieras de
depdsito amplie considerablemente los servicios financieros para los pobres depende de
si habrd una masa critica de instituciones que cumplan con los requisitos exigidos, que
a su vez dependera del tipo de ventanilla abierta y de las reglamentaciones aplicables.
Por lo tanto, es importante que las autoridades reguladoras determinen: i) qué actores
—ONG existentes, empresarios nacionales o inversionistas extranjeros— probablemente

29 Véase, por ejemplo, BCBS (2010).

30 Las compaiifas de seguros y las sociedades de valores también estan sujetas a reglamentaciones prudenciales. En la sexta
parte de esta guia, se trata la regulacion de los microseguros proporcionados por las IMF y otros proveedores de servicios
microfinancieros; la regulacion de las sociedades de valores escapa al alcance de esta guia.

31 El analisis debe comprender la identificacion de obstaculos a las nuevas vias de prestacion (como los agentes o la banca
electrénica) y nuevos tipos de proveedores (como emisores no bancarios de dinero electrénico).
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respondan a una nueva ventanilla y ij) si es probable que esos actores tengan las aptitudes
de gestion necesarias para administrar entidades microfinancieras de depdsito seguras.

Ademas, la autoridad reguladora debe considerar qué entidad supervisaria a las
instituciones nuevas, y si habrd algtn problema de capacidad de supervision.

Si la expectativa es que a mediano plazo la nueva ventanilla de depdsito solo sea
usada principalmente por las ONG microprestamistas existentes que se “transforman”
en instituciones de depdsito, las autoridades reguladoras deben entonces evaluar primero
la capacidad practica de las principales instituciones para realizar dicha transformacion.
En particular, ¢han demostrado estos microprestamistas la capacidad de administrar
una actividad crediticia que sea lo suficientemente estable y redituable para que pueda
financiarse sin riesgos con depositos del publico? En esta situacion, el desempefio
financiero efectivo y las perspectivas de las IMF existentes son un elemento crucial al
que suele prestarse poca atencién en las deliberaciones sobre la reforma reglamentaria.
Al hacer dicha evaluacion, el personal encargado de las reglamentaciones que no tiene
experiencia en la dindmica especial del microcrédito necesitara asistencia especializada.

Por otra parte, los encargados de la formulacién de las politicas pueden considerar
la nueva ventanilla como un medio para atraer inversiones para las nuevas IMF de
depdsito, mas que como camino para transformar a las IMF que son ONG. En este
caso también deben pensar en términos practicos quiénes serdn los posibles interesados.
Si ellos esperan operaciones nuevas basadas en la inversion extranjera y los conocimientos
técnicos especializados, ¢hay actores identificables en la escena que probablemente estén
interesados? Si se esperan nuevas actividades locales, hay varios factores que vale la pena
considerar, a saber:
® :Ya se ha demostrado en el pais la rentabilidad de las microfinanzas o, por lo menos,

del microcrédito? Sino es asi, tal vez sea dificil interesar a empresarios e inversionistas.
e (Tiene el pais gerentes expertos de microcrédito que pueden ensefiar al personal nuevo
como otorgar y cobrar micropréstamos?
e ;Cuanto espiritu empresarial tiene el sector privado del pais? La ventanilla
reglamentaria que atraeria a docenas (o cientos) de nuevos actores en un pais podria
atraer relativamente poco interés en otro pais con menos cultura empresarial.

Varios paises han creado nuevas ventanillas reglamentarias solidas desde el punto de
vista técnico para las microfinanzas pero han tenido poca respuesta. En cambio, la mayoria
de las nuevas ventanillas de depdsito que tuvieron éxito son las de paises que ya tenian
una sélida actividad de microcrédito antes de establecerse la ventanilla. Seria exagerado
aducir que una nueva ventanilla #unca alentara el surgimiento de nuevos proveedores de
servicios cuando es poco lo que tuvo lugar antes. En algunos paises, una nueva ventanilla
de autorizaciones prudenciales para pequefios bancos rurales (que no siempre se dedican
a las microfinanzas) redund6 en que muchas instituciones nuevas prestaran servicios a
zonas que antes no tenian acceso a ellos. Sin embargo, la supervision resulté ser mucho
mas dificil de lo previsto. En cada caso, muchos de los nuevos bancos quebraron, y la
autoridad reguladora de los bancos tuvo que dedicar recursos considerables para sanear
la situacién. Con todo, muchos de los nuevos bancos no quebraron, y ellos siguen
proporcionando servicios rurales.
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2b. Racionamiento de la regulacion prudencial y el capital minimo

Puntos clave

* Al menos en principio, deberia fijarse un nivel de capital minimo lo suficientemente
alto como para asegurar que la institucion pueda cubrir la infraestructura, el
sistema de informacion para la administracion y las pérdidas de la puesta en marcha
de las actividades para alcanzar una escala viable. El capital minimo también
deberia proporcionar incentivos para el desempefio adecuado y la continuacion de
las actividades.

e Al crear una nueva ventanilla para entidades microfinancieras de depdsito, es
importante evaluar la capacidad de supervision y fijar un nivel lo suficientemente
alto de requisitos minimos de capital como para evitar sobrecargar al supervisor.

e En lo posible, comtinmente es preferible fijar el capital minimo mediante
reglamentacién y no por ley, pero la autoridad reguladora debe ser clara en sus
comunicaciones con el mercado para evitar la percepcion de que es imprevisible.
La ventaja fundamental es que fijar el minimo mediante reglamentacion facilita
a los supervisores sin experiencia en materia de microfinanzas empezar por un
nimero manejable de permisos nuevos, y asi reservar la opcion de reducir el capital
minimo y otorgar permisos a mas instituciones a medida que ganan experiencia.

Los supervisores tienen recursos limitados, de modo que hay una soluciéon de
compromiso entre el nimero de instituciones nuevas autorizadas y la probable eficacia
de la supervisién a que se las somete. Y cuando se mide como porcentaje de activos
supervisados, el costo de la supervision prudencial eficaz es mds alto en el caso de las
carteras de microcrédito que en el de los préstamos bancarios normales (aunque, en
definitiva, puede haber algunas economias de escala)®?. Por tltimo, la sobreexigencia
de la capacidad de supervision puede redundar en problemas de reputacién para el
supervisor, asi como en posibles pérdidas para los depositantes. Por lo tanto, hay sélidos
argumentos para racionar el niimero de permisos, especialmente en una etapa temprana.
El instrumento mds comun para este racionamiento son los requisitos minimos de capital,
es decir, el monto minimo absoluto que los propietarios deben invertir como capital social
en una institucién que quiere obtener un permiso para aceptar depositos®. Cuanto mas
bajo sea el nivel de capital minimo, tanto mayor serd el nimero probable de entidades que
tendran que supervisarse.

El nivel de requisitos minimos de capital debe ser lo suficientemente alto como para
financiar la infraestructura y los sistemas adecuados y para cubrir las pérdidas iniciales®*.
(En algunos paises hay distintos requisitos minimos de capital, segtin el alcance geogréfico,
y el nivel mas bajo de requisitos minimos de capital corresponde a las instituciones locales

32 Una forma de cubrir dichos costos adicionales es cobrar a las instituciones supervisadas una comisién por supervision,
aunque esto puede afectar el acceso.

33 Los requisitos cualitativos para otorgar permisos también sirven para limitar el nimero de nuevos actores.

34 En la practica, los requisitos de capital minimo suelen basarse en una reduccién del capital necesario para obtener el permiso
para funcionar como banco convencional o en los requisitos fijados en otros paises, y no en el clculo de los costos operacionales.
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[por ejemplo, de distrito], seguidas de las regionales, las provinciales y las nacionales). Los
defensores de las microfinanzas que consideran a las reglamentaciones fundamentalmente
como un instrumento de promociéon cominmente quieren un nivel muy bajo de requisitos
minimos de capital, lo que facilita la obtenciéon de nuevos permisos. Los supervisores
que tendran que supervisar la solidez financiera de las nuevas instituciones de captacion
de depositos saben que hay limites respecto del nimero de instituciones que pueden
supervisar eficazmente y, por lo tanto, generalmente son partidarios de un nivel més alto
de requisitos minimos de capital. Ademas, y esto es mas importante, los supervisores son,
con razdn, mds cautelosos respecto de bajar el nivel de las normas de capital minimo
solamente para permitir que un mayor nimero de actores nuevos cumplan con ellas.

En principio, el permitir el otorgamiento de mds permisos, por lo general, promueve
la competencia y el acceso a los servicios. Sin embargo, esto no siempre significa que la
politica correcta sea permitir la formacion de muchas instituciones pequeiias de captacion
de depdsitos. En casi todos los mercados de microfinanzas, la vasta mayoria de los clientes
corresponde a entre 5 y 10 IMF grandes®. En algunos de estos mercados, el otorgamiento
de permisos a muchos nuevos actores muy pequefios tal vez no tenga un nuevo alcance
suficiente como para justificar la carga adicional de supervision. Evidentemente, el
ntimero adecuado de proveedores de servicios microfinancieros variara segtn el tamafio y
la diversidad del mercado de los paises.

Cuando los encargados de la formulacién de las politicas abren por primera vez
una ventanilla de depésitos en las IME, hay gran incertidumbre acerca de la carga que
dicha ventanilla entrafiarda para los recursos de supervision y del tiempo que les llevara
a los funcionarios encargados de la supervision aprender la peculiar dindmica de las
microfinanzas. Habida cuenta de esta incertidumbre, algunas autoridades reguladoras
toman la decisién razonable de pecar de conservadoras (exigir un monto mds alto de
capital minimo) al principio y de permitir que los requisitos se ajusten mds adelante
cuando los supervisores adquieran mas experiencia en materia de solicitud de permisos y
en las cuestiones practicas de la supervision de las IMFE. Dicha flexibilidad es mas facil si
el capital minimo se especifica en reglamentaciones y no en leyes.

2¢. Normas prudenciales ajustadas de las microfinanzas

Algunas normas prudenciales que se formularon a partir de la banca convencional no se
ajustan bien a los riesgos y requisitos de las microfinanzas, que abarcan distintos productos
y servicios. Ya sea que se estén desarrollando las microfinanzas a través de IMF de depdsito
especializadas e independientes, a través de cooperativas financieras o como lineas de
productos especiales dentro de los bancos minoristas, los requisitos reglamentarios que se
analizan a continuacién deberdn examinarse y, posiblemente, revisarse’.

35 Por ejemplo, seglin datos de MIX Market (www.themix.org), la cinco IMF principales de India tenian el 58% de los
clientes de servicios de las 85 IMF que presentaron datos en 2009. Esto es cierto en otros mercados de distintas regiones,
por ejemplo, Bolivia (65%), Bosnia y Herzegovina (66%), y Ghana (53%). En algunos paises con cientos de IMF, el monto
total de servicios proporcionados bajard tan solo un poco si el 50% o, incluso, el 75% de ellas cerrara. En India, al 50% de
las IMF mas pequefias que presentaron informes a MIX Market en 2009 les correspondi6 el 3,6% del total de prestatarios.
Esto es similar a los datos de 2009 correspondientes a Bolivia (9,1%) y Ghana (15%).

36 Véase BCBS (2010).
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Los temas analizados mds adelante abarcan los requisitos mds comunes, aunque otras
normas tal vez deban ajustarse en algunos paises. Muchos de los ajustes se relacionan
con caracteristicas distintivas del micropréstamo, lo que se debe al hecho de que las
microfinanzas se diferencian de la banca convencional mas por los aspectos de crédito
que por los de los depdsitos.

Actividades permitidas

Punto clave

En las reglamentaciones, incluso en toda reglamentacion nueva propuesta en la que
se contemplen las entidades microfinancieras de dep6sito, se debe definir con claridad
los tipos de actividades permitidas a las que pueden dedicarse las instituciones sujetas
a regulacion prudencial.

Por reglamentacion se puede permitir a algunas instituciones ocuparse solo del
otorgamiento de préstamos y la captaciéon de depdsitos (o inicialmente tan solo del
otorgamiento de préstamos, y la captacion de depésitos puede permitirse mds adelante
con sujecion a la aprobacién de la autoridad de supervision). Se puede permitir a
otras instituciones prestar servicios de transferencia de dinero o servicios cambiarios.
Las limitaciones de las actividades permitidas afectardan considerablemente los
requisitos prudenciales, incluidas, sobre todo, las normas sobre capital y liquidez. Las
reglamentaciones también pueden limitar el alcance de las actividades de las instituciones
al definir y restringir el concepto de “microcrédito”.

Los gerentes de las nuevas IMF autorizadas tal vez no tengan mucha experiencia en la
gestion de toda la variedad de actividades y riesgos bancarios (por ejemplo, la prestacion
de servicios minoristas de ahorro y administracién de activos y pasivos). El permiso para
desarrollar actividades sofisticadas debe basarse en la capacidad de administracion y en la
experiencia institucional. Por ejemplo, las entidades microfinancieras de depdsito pueden
estar bien equipadas para actuar como agente de microseguros, pero es poco probable que
estén en buenas condiciones de suscribir riesgos de seguro. (Como se sefiala en el punto
6b, “Las IMF y los bancos de micropréstamo en la actividad de microseguros”, dichas
actividades suelen regirse por un marco reglamentario separado).

Suficiencia de capital

Punto clave

Hay solidos argumentos (y experiencias recientes) que respaldan la imposicion de
normas de suficiencia de capital mds elevadas para las entidades microfinancieras de
depdsito especializadas que para los bancos.
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Las autoridades reguladoras exigen que los bancos mantengan capital que se considere
suficiente teniendo en cuenta el tamafio y el riesgo de sus activos y sus riesgos no inscritos en
el balance. La relacion de suficiencia de capital —la relacion capital social-activos ponderados
en funcion del riesgo— es un centro fundamental de atencion de la supervision de los bancos.

Una relacion de suficiencia de capital elevada significa que hay menos riesgos para
los depositantes y el sistema financiero. Pero también significa menos financiamiento con
fondos de depdsitos, lo que reduce las ganancias y torna al intermediario de menor interés
para los inversionistas. Por lo general, a las nuevas IMF les lleva mds tiempo que a los
bancos comerciales apalancar su capital social y constituir sus carteras de préstamos, de
modo que una relacion de suficiencia de capital elevada tal vez no dificulte mucho sus
operaciones en los primeros afos. A largo plazo, sin embargo, una relaciéon de este tipo
elevada puede reducir el acceso de las personas pobres a los préstamos y a otros servicios
financieros. La autoridad reguladora debe procurar un equilibrio entre la seguridad y el
acceso al fijar normas de suficiencia de capital.

La discusion es de larga data en torno a si las IMF especializadas deberian estar
sujetas a un requisito de suficiencia de capital mas estricto (es decir, un coeficiente mas
alto) que los bancos comerciales diversificados. Se han postulado cinco motivos para
imponer a las IMF una relacion de suficiencia de capital mds alta:

e Caracteristicas particulares de la cartera de micropréstamos. Las IMF bien
administradas comunmente han mantenido un excelente nivel de reembolso de los
préstamos, y los casos de mora con frecuencia han sido muchos menos que en los
bancos minoristas convencionales. Sin embargo, el nivel de reembolso de una cartera
de micropréstamos puede deteriorarse mucho mds rapido que la cartera de un banco
minorista convencional. Primero, los micropréstamos, por lo general, no tienen
garantia (o estdn garantizados por activos que son insuficientes para cubrir el préstamo
mas los gastos de cobranza). Segundo, el principal incentivo del prestatario para
reembolsar un micropréstamo generalmente es la expectativa del acceso a préstamos
futuros®’. Cuando un prestatario ve que otros no reembolsan sus préstamos, su propio
incentivo para seguir pagando disminuye porque el brote de morosidad torna menos
probable que la IMF pueda recompensar la lealtad del prestatario con un préstamo
complementario. Y si el prestatario no corre riesgo de perder una garantia, puede
sentirse un tonto si reembolsa sus préstamos cuando otros no lo hacen. Por lo tanto,
los brotes de morosidad en una IMF pueden ser contagiosos. (Este riesgo es menor en
el caso de un banco comercial con una cartera diversificada de la que forman parte
los micropréstamos). La opinion general ha sido que, como regla general, si la tasa
anualizada de préstamos incobrables de un microprestamista se eleva por encima
del 5%, o si mas del 10% de su cartera registra una mora de mas de 30 dias, la
administraciéon debe corregir la situacion rdpidamente o la situaciéon probablemente
caiga en descontrol’®,

¢ Elevados costos administrativos. Los costos administrativos de las IMF son elevados en
relacion con el tamafio de los distintos préstamos. En consecuencia, para mantenerse,
las IMF deben aplicar tasas de interés mas altas que las aplicables a los préstamos de

37 Esto es cierto no solo en el caso de micropréstamos individuales sino también en el de micropréstamos a grupos.

38 Esta regla general estd muy extendida en la actividad, pero se basa en experiencias circunstanciales, no en el analisis estadistico.
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los bancos comerciales tipicos®. Cuando los préstamos no se reembolsan, las IMF no
reciben el efectivo que necesitan para cubrir los gastos vinculados con esos préstamos.
Como los costos de las IMF comtinmente son mucho mds altos que los costos por unidad
prestada de los bancos comerciales, un nivel determinado de morosidad descapitalizard a
una IMF mucho mds rdpidamente de lo que lo haria a un banco tipico.

® Cuestiones relativas a la diversificacion de la cartera. Las carteras de préstamos de las
IMF no se concentran en unos pocos préstamos grandes. Pero suelen limitarse a uno
o dos productos de préstamo con riesgos covariantes considerables. Ademas, algunas
IMF desarrollan operaciones en una zona geografica estrecha.

® Madurez de la administracion y los sistemas. En algunos paises, las IMF no tienen
un historial muy largo y, por lo general, tienen una administracion y personal con
menos experiencia que los bancos. Esta es una cuestion especialmente importante en
el caso de una IMF que es una ONG vy se transforma: el personal que tenia antes de
transformarse tiene poca experiencia en los peculiares desafios de la administracion de
activos y pasivos de una institucién de captacion de depésitos.

o Limitaciones de los instrumentos de supervision. En muchos paises, el organismo de
supervision tiene poca experiencia en juzgar y controlar el riesgo de las microfinanzas.
Ademds, algunos instrumentos importantes de supervision no funcionan tan bien para
las IMF especializadas (véase “Instrumentos de supervision y sus limitaciones”).

En respuesta, los que aducen que los requisitos de suficiencia de capital para las IMF
no deben ser mds altos que para los bancos convencionales han sefialado los largos afos
de estabilidad y la sélida cobranza de préstamos de las IMF autorizadas. También hacen
hincapié en la existencia de condiciones de igualdad entre las IMF y los bancos.

Sin embargo, la experiencia de los ultimos afios ha indicado que los riesgos a
largo plazo que plantea el microcrédito tal vez sean mds altos de lo que parecian serlo
en etapas anteriores. En particular, mds mercados de microcrédito estan llegando a la
saturacion puesto que los competidores dvidos de participar en el mercado se amplian
muy rapidamente. Los recientes brotes de problemas graves de sobreendeudamiento y de
cobranza en algunos mercados que estdn llegando a establecerse refuerzan el argumento
a favor de un requisito de suficiencia de capital mds alto para las instituciones con activos
compuestos fundamentalmente de microcréditos no garantizados.

Suficiencia de capital para las cooperativas financieras y sus redes

Las cooperativas financieras plantean un peculiar problema al momento de definir el
capital a los fines de la relacion de suficiencia de capital. Todos los miembros de una
cooperativa deben invertir un monto minimo de “capital social” en la institucion. Pero,
a diferencia de una inversion en el capital social de un banco, el capital social de cada
miembro normalmente puede retirarse cuando el miembro deja la cooperativa. Desde el

39 Esto se debe a que los costos de otorgar préstamos no varian en proporcion directa al monto prestado; una cartera que
contenga un gran nimero de préstamos pequefios serd mas costosa que una cartera del mismo valor nominal pero que esté
integrada por un ntimero menor de préstamos mas grandes. Sin embargo, muchas IMF podrian aumentar la eficiencia, y reducir
de esa manera los costos administrativos y operacionales.
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punto de vista de la seguridad institucional, dicho capital no es muy satisfactorio, ya que
puede ser retirado con facilidad precisamente en el momento en que es mas necesario:
cuando la cooperativa cae en problemas. El capital constituido a partir de las utilidades
no distribuidas, a veces denominado “capital institucional”, no presenta este problema.

Un planteamiento respecto de esta cuestion es limitar el derecho de los miembros a
retirar capital social si la suficiencia de capital de la cooperativa se reduce a un determinado
nivel. Otro planteamiento es dar a las cooperativas algunos afios para constituir el nivel
requerido de capital institucional, después de lo cual la suficiencia de capital se basard
exclusivamente en las utilidades no distribuidas.

Una federacion de cooperativas puede ser lo suficientemente integrada como para
que se trate a las cooperativas miembros como un solo conglomerado a los fines de la
supervisién (por ejemplo, la federacion administra los activos y pasivos de la red, tiene
considerable control sobre la actividad de las cooperativas miembros, o crea un mecanismo
para reembolsar a los depositantes si un miembro de la red cae en quiebra). En dichas
circunstancias podria aducirse que seria suficiente una relacion consolidada de suficiencia de
capital para toda la federacion (sin aplicar un coeficiente para cada miembro). Sin embargo,
un coeficiente consolidado plantea el riesgo de una distribucion desigual de capital (por
ejemplo, cuando una cooperativa tiene activos mas riesgosos y posiblemente mds redituables
de lo que su capital podria permitir). Existe, por lo menos, un pais que adopté el camino del
medio al imponer una relacién consolidada de suficiencia de capital a la red y un coeficiente
mds bajo a cada miembro.

Limites a los préstamos sin garantia y reservas para préstamos incobrables

Puntos clave

e Una cartera de micropréstamos no deberia limitarse a un porcentaje especifico del
capital social del prestamista ni someterse a la carga del requisito de constituir un
nivel alto de reservas generales sencillamente porque los préstamos no tienen una
garantia convencional.

® De no existir circunstancias especiales, los micropréstamos productivos deberian
sujetarse al mismo requisito de constitucion de reservas que las demads categorias
de préstamos que no son particularmente riesgosos. Sin embargo, la relacion de
constitucion de reservas para los micropréstamos en mora sin garantia debe ser
mds alta que la relacién correspondiente a los préstamos bancarios con garantia.

Por reglamentacion se suele limitar el monto de préstamos no garantizados de
un banco a un porcentaje especifico del capital social de la institucién. Este tipo de
norma no es adecuado para las carteras de microcréditos no garantizados que usan la
metodologia comin de micropréstamo (véase el punto 1a, “Terminologia: ¢Qué son las
‘microfinanzas’? ¢Qué es la ‘inclusion financiera’?”). Dichas carteras, por lo general, han
tenido un buen desempefio sin una garantia tradicional. Limitar el micropréstamo a una
fraccion del capital social de las instituciones (como es comun en el caso de los préstamos
convencionales sin garantia de los bancos) tornaria imposible el micropréstamo por parte
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de las IMF especializadas. También harfa que el microcrédito no fuera de tanto interés
para los bancos diversificados. Esto no significa que las carteras de micropréstamos nunca
se deterioren, sino que las metodologias de micropréstamo, por lo general, pueden mitigar
eficazmente el riesgo de crédito.

Las reglamentaciones bancarias suelen exigir un nivel elevado (a veces del 100%)
de reservas para préstamos incobrables en el caso de todos los préstamos sin garantia
(con excepcidn de los préstamos a otros intermediarios autorizados) al momento en que se
otorgan, aun antes de que entren en mora. Esto es evidentemente inviable en el caso de los
microcréditos. Aun si la IMF recupera mas adelante la reserva para préstamos incobrables
cuando se cobra el préstamo, el cargo acumulado para los préstamos corrientes produciria
una subrepresentacion general del patrimonio neto real de la IME.

A fin de abordar estos dos problemas, algunas autoridades reguladoras han tratado las
garantias, particularmente las garantias de grupo, como una “garantia real” a los fines de
aplicar dichas reglamentaciones a los microcréditos. Esta puede ser una solucion conveniente
y pragmatica del problema, al menos de orden cosmético. Sin embargo, las garantias de
grupo son menos eficaces de lo que suele suponerse. Muchas IMF otorgan préstamos a
grupos pero no piden garantias. Muchas otras piden garantias pero no las ejecutan®.
Y hay otras que no actdan para nada con grupos. La fuente mas sélida de seguridad en el
microcrédito, por lo general, no es el uso de garantias de grupo por parte de la IME, sino
mds bien la solidez de su actividad crediticia, su historial y procedimientos de cobranza, asi
como la credibilidad de la promesa de la institucién en el sentido de que los clientes que
reembolsen sus préstamos tendrdn acceso a los servicios que quieran en el futuro*!.

La solucién mds directa, por lo menos cuando tiene el respaldo de la experiencia
histérica en materia de cobranza de los microprestamistas del mercado, es la exencion
de la limitacién del capital social o el nivel prohibitivamente alto del requisito general de
constitucion de reservas para préstamos sin garantia de las carteras de microcréditos que
retnen las condiciones exigidas (es decir, aquellas en las que se usa la metodologia comun
de micropréstamo; véase el punto 1a, “Terminologia: ¢ Qué son las ‘microfinanzas’? ;Qué
es la ‘inclusién financiera’?”). Normalmente los requisitos generales de constitucion de
reservas para los micropréstamos sin garantia, siempre que se originen a través de los
debidos procesos que tengan en cuenta las caracteristicas y riesgos del mercado, deberian
ser los mismos que para los préstamos bancarios normales sin garantia.

Sin embargo, una vez que se registra la mora de un micropréstamo, se plantea la
duda acerca de la disposicion y la capacidad de pago del prestatario. Es posible que se
esté desmoronando el contrato implicito entre el prestatario y la IMF en el sentido de
que el reembolso debido dara lugar a otros servicios en el futuro. Esto es especialmente
cierto en el caso de los plazos mads cortos de vencimiento de los préstamos con reembolsos
mas frecuentes. Tras 60 dias de mora, un micropréstamo sin garantia a tres meses con
reembolsos semanales programados tiene una probabilidad mds alta de pérdidas que

40 Hay pruebas de que, en algunos casos, el impacto de los préstamos a grupos, en comparacién con los préstamos individuales,
en el nivel de reembolso es minimo. En la obra de Gine y Karlan (2010), respecto de un experimento de largo plazo en el
terreno llevado a cabo en Filipinas, se llegé a la conclusion de que dejar de otorgar préstamos a grupos para pasar a otorgarlos a
individuos no tenfa influencia en el nivel de reembolso. Andlogamente, los resultados de pruebas de laboratorio de esta hipétesis
revelaron que, si no habia sistemas diferentes de seguimiento por los pares, “el nivel de reembolso de los préstamos a grupos es,
en gran parte, similar al de los préstamos otorgados a individuos” (Cason, Gangadharan y Maitra, 2008).

41 Véase Chen, Rasmussen y Reille (2010).
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un préstamo a dos afios de plazo con garantia hipotecaria y pagadero mensualmente.
Como el micropréstamo comunmente no esta respaldado por una garantia suficiente, la
constitucion de reservas para los micropréstamos en mora deberia ser mas agresiva que la
programada para los préstamos bancarios con garantia en mora.

Gestion de gobierno

Punto clave

Los directorios de las IMF de depésito deben ser independientes de la administraciéon
y estar integrados por miembros con experiencia en finanzas y banca, asi como por
miembros que conozcan bien a los clientes.

Como se establece en los Principios Basicos de Basilea: “El buen Gobierno corporativo
es la base de una gestion de riesgos eficaz y de la confianza del publico en los bancos
individuales y el sistema bancario”*. Este énfasis se destaca en el agregado propuesto
de un nuevo principio bdsico sobre el gobierno de las sociedades. (Véase en el punto 2d,
“Transformacion de las IMF que son ONG en intermediarios autorizados”, un analisis
de cuestiones relativas a la gestion de gobierno y la propiedad cuando una ONG se
transforma en una entidad comercial, de propiedad de accionistas).

La administracién deberia ser supervisada por un directorio independiente. Ello es
especialmente importante en las microfinanzas, donde histéricamente han predominado
las ONG: las ONG no tienen duefios, lo que a veces deja a la administracion sin supervision
efectiva por parte del directorio. Ademas, una IMF de depésito debe contar con un nimero
minimo de miembros del directorio y directivos superiores con experiencia en finanzas o
banca. También es titil tener a alguien en el directorio que conozca a los clientes y el uso
que estos hacen de los servicios financieros.

El buen gobierno de las sociedades reviste particular importancia para el doble
objetivo final de muchas IMF. En varias situaciones surgen problemas relativos a como
garantizar la adhesion a la mision, incluidas la transformacion previa (es decir, la seleccion
de propietarios con un compromiso comun con la misién) y la salida (es decir, la venta a
personas e instituciones que seguirdn la mision).

Liquidez y riesgo cambiario

Puntos clave

e Las IMF especializadas tal vez necesiten un nivel de liquidez obligatoria alto, en
lugar de bajo.

e Las IMF no deberian tomar préstamos ni hacer transacciones en moneda extranjera
sin tener la capacidad de evaluar y gestionar el riesgo cambiario.

42 Véase BCBS (2012).
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En algunos paises, las autoridades reguladoras han impuesto un nivel menos riguroso
de liquidez obligatoria a las IMF de depésito que a otras instituciones de dep6sito. Esto
puede facilitar el funcionamiento de las IME pero no queda claro cémo se justifica un
nivel mas bajo de liquidez obligatoria desde el punto de vista de la seguridad. De hecho,
se aduce que las IMF pueden necesitar mas, y no menos, liquidez que los bancos. Frente a
problemas de liquidez, con frecuencia los bancos pueden dejar de otorgar créditos durante
un tiempo para conservar el efectivo. Pero las IMF no pueden dejar de otorgar préstamos
sin socavar la motivacién de los prestatarios para reembolsar sus préstamos pendientes
(véase el punto 3a, “Herramientas de supervision, mecanismos de cumplimiento y
limitaciones relativas a las IMF”). Y las IMF tal vez no puedan recurrir al banco central
o a las fuentes de liquidez del mercado a las que recurren los bancos para obtener acceso
a liquidez de emergencia®.

Cada vez en mayor medida, las IMF estin contrayendo préstamos de prestamistas
extranjeros. Aunque gran parte de esta deuda estd denominada en moneda extranjera,
muchos gerentes de IMF no tienen conocimientos sobre el riesgo cambiario ni los
instrumentos para gestionarlo*. Deberian existir limites a la posicion neta de las IMF en
cada moneda en relacion con el capital o los ingresos de la institucion (BCBS, 2010, pag. 21).
Ademds, toda institucion que contraiga préstamos o en cuyas actividades se use moneda
extranjera deberia estar sujeta a los pertinentes criterios de idoneidad y honorabilidad de
sus directivos superiores. Y, en general, las politicas y los procedimientos de gestion de
riesgos de las IMF deberian asegurar que no asuma riesgos, como los cambiarios, que no
pueda gestionar®.

Aunque la administraciéon de la IMF tenga las aptitudes para evaluar y, en teoria,
gestionar el riesgo cambiario, en muchos paises en desarrollo no hay oportunidades
de cobertura. En esa situacion, las IMF suelen otorgar sus micropréstamos en moneda
extranjera, o indizarlos segin el tipo de cambio**. En ambos casos, los prestatarios
asumen el riesgo, lo que tal vez no sea una solucién satisfactoria desde la perspectiva de
bienestar de los clientes.

43 Las normas sobre liquidez especial que podrian ser apropiadas para una IMF especializada con una cartera integrada en gran
parte por micropréstamos pueden no ser necesarias para un banco universal si los micropréstamos constituyen una pequefia parte
de su cartera.

# Véase la obra de Abrams y Prieur (2011), en la que se concluye que las IMF tienen excesivos riesgos cambiarios. Véase
también la obra de Apgarand y Reille (2010), con respecto a nuevos proyectos centrados en la cobertura cambiaria para las IMFE.
45 Como parte del proceso de autorizacién, se debe requerir a todo solicitante de un permiso para captar depésitos que presente
una propuesta de politicas y procedimientos de administracion de riesgos. Con dichas politicas y procedimientos se deberia
demostrar, entre otras cosas, la manera en que la institucién medird, vigilara y controlard el desajuste monetario entre su cartera
de micropréstamos (cominmente en moneda nacional) y todo financiamiento en moneda extranjera. El supervisor debe poder
evaluar si una IMF cumple con sus politicas.

46 Algunos paises prohiben la indizacién porque los clientes de servicios microfinancieros probablemente estén menos preparados
para hacer frente a las consecuencias de una baja en el valor de la moneda nacional. Si se permite la indizacion, se debe exigir a la
IMF que explique a sus clientes los riesgos que estan asumiendo. Véase en el punto 4c, “Proteccion del consumidor”, un analisis
del requisito de divulgacion.
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Documentos del préstamo

Punto clave

Habida cuenta del tamafio de los micropréstamos y la naturaleza de los prestatarios,
los requisitos relativos a los documentos de los préstamos deben ser menos estrictos
para los microcréditos que para los préstamos de los bancos convencionales.

En un micropréstamo tipico, no hay evaluacion inicial ni registro de la garantia, ni

estados financieros formales de la empresa del prestatario, ni prueba de que la empresa
esté inscripta formalmente o de que cumpla con sus obligaciones impositivas. Dichos
requisitos deben sencillamente exceptuarse para los micropréstamos.

Comunmente, una carpeta de micropréstamos deberia contener lo siguiente:
la solicitud de préstamo;
una copia del documento de identidad (o documentacion sustituta aceptable) del cliente;
la evaluacién inicial del préstamo (por lo menos para los préstamos a individuos, en
cuyo caso la evaluacién deberia incluir, por lo general, un andlisis del flujo de caja de
la unidad familiar);
informacién relativa al nivel anterior de reembolsos de los préstamos del cliente a la
IMF (de ser aplicable);
un informe de crédito, si la IMF participa en una entidad de calificacién del riesgo
crediticio®’;
la aprobacion del préstamo por el comité o el gerente correspondiente*;
el pagaré firmado;
un plan de amortizacion, por lo menos en los casos en que este plan no esté integrado
en un sistema automatizado de administracion del préstamo.

Sin embargo, cuando una IMF otorga reiteradamente préstamos a corto plazo (por

ejemplo, tres meses) al mismo cliente, no se deberia exigir la repeticion del andlisis de
flujo de caja y el informe de crédito por cada préstamo. La frecuencia y oportunidad de
las actualizaciones del andlisis de crédito de un prestatario deben basarse en politicas
establecidas por escrito, y no en una determinacién para cada caso.

Restricciones a los cofirmantes para ser prestatarios

Punto clave

Es posible que las prohibiciones relativas a la imposibilidad de los cofirmantes de ser
prestatarios deban ser menos rigidas.

47 En muchos mercados puede haber obstaculos reglamentarios y practicos para que las IMF participen en una entidad de
calificacion del riesgo crediticio, o que limiten la utilidad de los informes de los proveedores existentes de informes sobre la
solvencia. Véase Lyman y cols. (2011). Véase el punto 4d, “Sistemas de informacién crediticia”.

48 Comiinmente no es viable exigir que las solicitudes de micropréstamo se aprueben fuera del nivel de las sucursales.
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En las reglamentaciones, a veces se prohibe que un banco otorgue préstamos a una
persona que sea cofirmante o que haya garantizado de alguna manera un préstamo otorgado
por el mismo banco. Esto crea problemas para las instituciones que utilizan mecanismos
de préstamos a grupos, caso en que los miembros de un grupo son responsables de los
préstamos contraidos por los demds miembros.

Requisitos relativos a las sucursales

Punto clave

Los requisitos relativos a las sucursales deben volver a examinarse, aunque no
necesariamente eliminarse, para adaptarlos a los fines microfinancieros.

Los horarios de atencién y la ubicacion de las sucursales de los bancos suelen estar
estrictamente regulados de una manera que puede tornar imposible prestar servicios de
forma rentable a los clientes de servicios microfinancieros, particularmente a los que
viven en zonas apartadas y escasamente pobladas. Por ejemplo, para conveniencia de
los clientes, podria ser necesario desarrollar operaciones fuera del horario normal de
actividades o el funcionamiento de una sucursal mévil, o por consideraciones relativas
a los costos, podria ser necesario que el personal rotara entre las sucursales que
estdn abiertas tan solo uno o dos dias a la semana. Otros requisitos no prudenciales
vinculados con las sucursales —requisitos en materia de seguridad (por ejemplo,
guardias armados, bovedas) o normas de infraestructura— también podrian tornar
demasiado costoso para las IMF abrir sucursales en las zonas pobres, apartadas o
escasamente pobladas. Debe lograrse un equilibrio entre la necesidad de acceso de los
clientes a servicios financieros y los riesgos de seguridad inherentes a mantener efectivo.
A fin de promover la inclusion financiera, algunos paises han revisado los requisitos
relativos a las sucursales para permitir el funcionamiento de distintos puntos de prestacion
de servicios, incluido el uso de agentes por los bancos (véase la parte V, “Regulaciéon del
uso de la banca sin sucursales para prestar servicios a los pobres”).

Presentacion de informes

Punto clave

El contenido y la frecuencia de los informes deberian permitir a los supervisores realizar
los analisis necesarios para la supervision eficaz de las IMF de depésito. Sin embargo,
en las reglamentaciones también se debe tener en cuenta la situacion de las instituciones
supervisadas, que tal vez no puedan cumplir con algunos de los requisitos aplicables a
los bancos.

La presentacion de informes a un supervisor puede aumentar considerablemente
los costos administrativos de un intermediario, especialmente de los intermediarios que
se especializan en transacciones muy pequefas. Ademads, algunos requisitos tal vez no
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sean viables, por ejemplo, a veces puede suceder que las condiciones de transporte y
comunicaciones tornen practicamente imposible la presentacion diaria de informes.
Comunmente, los requisitos en materia de presentacion de informes que se aplican a las
IMF de depdbsito y los programas de microfinanzas son més sencillos que los aplicables a
las operaciones de la banca minorista convencional. Sin embargo, deberian incluir estados
financieros periddicos, informes de auditoria externa e interna, e informacion acerca de
la calidad de la cartera, apalancamiento, coeficientes prudenciales, costos operativos,
estructura de financiamiento, posiciéon de liquidez, riesgo cambiario y deficiencias del
mecanismo de fijacion de nuevas tasas de interés*.

Reservas frente a depasitos

Muchos paises exigen a los bancos mantener reservas (en forma de efectivo en las
bévedas de los bancos o en el banco central) por un monto equivalente a determinado
porcentaje de los depdsitos o algunos tipos de depdsitos (pueden excluirse los depdsitos
a plazo). Algunos paises eximen a las instituciones con un total de pasivos por concepto
de depésitos sujetos al requisito de reserva por debajo de un minimo especifico. Esas
reservas pueden ser un instrumento util de la politica monetaria, pero aumentan el costo
del capital proveniente de la captacion de dep6sitos. Habida cuenta de la tasa inferior a la
del mercado que suele aplicarse a estas reservas (si es que producen algin rédito), dicho
requisito puede llevar a la exclusion de los pequefios depositantes al aumentar el tamafio
minimo de los depdsitos que los bancos o las IMF pueden manejar de manera rentable.
Esta ultima desventaja debe tenerse en cuenta en las decisiones acerca de las reservas
obligatorias.

Préstamos internos

Punto clave

Con respecto a las IMF que no son de propiedad de miembros y que reciben un
trato reglamentario favorable debido a su concentracion en los clientes pobres, es
dificil encontrar un motivo para permitir préstamos internos, salvo tal vez pequenios
préstamos de asistencia social a los empleados.

Las autoridades reguladoras suelen limitar el monto que un banco puede prestar a
nivel interno (por ejemplo, a miembros del directorio y de la administracién) y a otras
partes vinculadas, porque dichos préstamos pueden plantear conflictos de interés: un
préstamo cuantioso que puede ser bueno para un prestatario interno tal vez no lo sea para
el banco como institucion. En el caso de las IMF que son ONG y otras IMF que obtienen
ventajas reglamentarias porque prestan servicios a personas pobres, no esta claro por qué
debe permitirse préstamo interno alguno, salvo tal vez pequefios préstamos de asistencia
social a los empleados. Las cooperativas financieras de propiedad de miembros tal vez

49 Véase BCBS (2010).
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requieran una excepcion: sus miembros podrian no estar dispuestos a asumir funciones en
la administracion o el directorio si ello significara renunciar a tener acceso a préstamos.

Pese a la orientaciéon social de las IMFE, ha habido casos de préstamos internos.
Cuando se permiten los préstamos internos, deben existir normas relativas a los conflictos
de interés (por ejemplo, que exijan a los prestatarios internos abstenerse de participar
en las decisiones relativas a sus préstamos). Dichas normas deberian extenderse a las
cooperativas financieras, muchas de las cuales también han registrado problemas de
abuso de los préstamos internos.

Los préstamos internos que ayudan al prestatario a comprar acciones en una IMF
plantean problemas de conflictos de interés y de capitalizacion. Algunos paises prohiben
dichos préstamos, o los permiten solo si la razon capital-activo supera un porcentaje especifico.

SA quiénes se deberian aplicar las normas prudenciales especiales?

Punto clave

Al crear nuevos regimenes para las entidades microfinancieras de depdsito, las
autoridades reguladoras deben asegurar que se permita a los bancos que ofrecen
servicios multiples y a otras instituciones financieras (no solo a las IMF) prestar
servicios microfinancieros.

Vale la pena reiterar que varios de los ajustes mencionados tienen que ver con productos
financieros y metodologias operacionales particulares y no con tipos particulares de
instituciones. Estos ajustes se aplicarian no solo a las IMF especializadas, sino también a
las operaciones microfinancieras de las cooperativas financieras, los bancos comerciales y
otros proveedores autorizados por las normas prudenciales (BCBS, 2010).

Si un banco minorista convencional decide ofrecer productos microfinancieros, o
asociarse con una IMF para ofrecer esos productos, deberia haber una via reglamentaria
clara para hacerlo. Las autoridades reguladoras y los supervisores deberian promover
esa circunstancia. Cuando el microcrédito constituye una pequefia parte de la cartera
diversificada de un banco minorista, el riesgo y el costo de la supervision de la actividad
microfinanciera son menores. Asimismo, las condiciones de igualdad en cuanto a las
normas prudenciales ayudan a promover la competencia.

Recuadro 3: Principios Basicos de Basilea y actividades microfinancieras de dep6sito

En 1997, el BCBS, con la cooperacion de los supervisores de paises miembros y no
miembros y otras entidades normativas internacionales, fijo 25 principios bdsicos
para una supervision bancaria eficaz, en los que se establecié la norma préctica de
regulacion y supervisién de los bancos. Los principios se revisaron en 2006 con
el objeto de incorporar importantes cambios de la regulacion bancaria en todo el
mundo, y otra vez en 2012 para tratar las ensefianzas derivadas de las crisis. En las
actuales revisiones propuestas se pone de relieve el principio de la proporcionalidad.

Contintia
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Recuadro 3 (continuacion)

En el documento de orientacion del BCBS de 2010 sobre la aplicacion de los

25 principios relativos a las actividades microfinancieras de las instituciones de

deposito, se senala lo siguiente:

e Los requisitos en materia de permisos deben ajustarse al tamafo y la naturaleza
de las actividades de las instituciones en particular y al riesgo sistémico planteado
por estas instituciones. En relacion con los permisos, los tipos de actividades
microfinancieras permisibles (incluido, en particular, el microcrédito, para
distinguirlo de otros tipos de préstamos) deben definirse claramente en las
reglamentaciones.

e Al evaluar los procesos y las técnicas de gestion de riesgos deben entenderse y
estudiarselasdiferenciasentrelas microfinanzasyla banca comercial. Concretamente
respecto de las IME la cartera de préstamos es el activo fundamental, de modo que
los supervisores deben concentrarse en el riesgo de crédito en particular y deben
tener conocimientos especializados acerca de la metodologia del micropréstamo de
uso intensivo de mano de obra.

e La constitucion de reservas para micropréstamos deberia ser especifica y no
agruparse con otras categorias de préstamos.

e El nivel de liquidez obligatoria deberia ajustarse a la elevada tasa de crecimiento
de la IMF y al menor numero de fuentes de respaldo de la liquidez, asi como al
comportamiento particular de los activos y pasivos de la institucion microfinanciera.

® En la evaluacion de los riesgos operacionales, asi como, en su caso, en los controles
y procedimientos de auditoria internos, se debe tener en cuenta la naturaleza
descentralizada de la metodologia de micropréstamo y el uso de la tecnologia y de
agentes (u otros mecanismos contractuales y de subcontratacion).

2d. Transformacién de las IMF que son ONG en intermediarios autorizados*®

Punto clave

A fin de facilitar la transformacion de las IMF que son ONG en empresas con fines
de lucro autorizadas para aceptar depOsitos minoristas, es conveniente que las
autoridades reguladoras consideren el ajuste temporal o permanente de algunos
requisitos prudenciales.

50 Las cuestiones reglamentarias 7o prudenciales que surgen cuando las IMF que son ONG se transforman (incluidas las
restricciones a la propiedad de empresas con fines de lucro por parte de las ONG) se analizan en el punto 4f, “Transformacién de
las ONG en empresas con fines de lucro”. Algunas de las cuestiones prudenciales analizadas en esta seccion también se aplican
cuando los prestamistas con fines de lucro se transforman en intermediarios autorizados.
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Las IMF suelen empezar como ONG sin fines de lucro, pero después quieren captar
depésitos para financiar su crecimiento y prestar servicios de ahorro a sus clientes’!. Las
autoridades reguladoras interesadas en la inclusién financiera cominmente consideran
favorable este tipo de evolucién (aunque tal vez haya inquietudes no prudenciales con
respecto al trato de los activos de las ONG, particularmente los activos derivados del
financiamiento subvencionado, habida cuenta de que las transformaciones tipicas de las
ONG son, en esencia, privatizaciones)2.

Hay varias maneras de transformar una IMF que es una ONG en un banco u otra
institucion de depésito con fines de lucro®>. Lo mds comun es que la ONG transfiera
la totalidad o parte de su cartera de préstamos y otros activos, pasivos y empleados a
una empresa nueva o existente’*. A cambio, la ONG recibe participacion en el capital
social de la empresa o un pago en forma de efectivo o deuda. Las transformaciones
suelen encontrarse con obstaculos reglamentarios, y las autoridades reguladoras deberian
considerar atenuar algunos de ellos.

Requisitos relativos a la propiedad vy a la diversificacion

Con frecuencia, una ONG que se transforme querra tener una participacién considerable
en la propiedad de la nueva empresa, pero los requisitos en materia de propiedad
y de diversificacion pueden plantear problemas graves. Por ejemplo, la aprobacion
reglamentaria de los propietarios importantes de la nueva empresa autorizada tal vez
dependa de su capacidad para responder a una ampliacion de capital. Sin embargo,
muchas ONG no podrian recaudar mas efectivo de forma inmediata si la nueva IMF
tuviera problemas. Algunas autoridades reguladoras han implementado la exencién del
cumplimiento de este requisito (por lo menos, temporariamente) para permitir que se
realice la transaccidn; por lo menos en algunos casos, ha habido una exencién permanente
en reconocimiento de la posicion financiera e institucional de algunas ONG en particular.

En las reglamentaciones prudenciales suele especificarse un nimero minimo de
propietarios para las instituciones de depésito, asi como una participacién porcentual
méixima para cada propietario o grupo de propietarios vinculados. Sin embargo, una
participaciéon maxima, por ejemplo, del 20% obligaria a la ONG que se transforme a

51 Comtinmente, no se permite que una ONG (ya sea una asociacién o fundacién u otro tipo de sociedad) capte depésitos. Otros
motivos para transformar una ONG en una empresa con propietarios se analizan en Lauer (2008). La transformacién de una
ONG en una cooperativa plantea problemas que no se tratan en esta guia ni en Lauer (2008).

52 Cuando los activos de las IMF sin fines de lucro se venden a partes privadas, la autoridad reguladora de los bancos o la
autoridad reguladora responsable de las asociaciones sin fines de lucro deben tomar medidas razonables para asegurar que el
precio pagado se ajuste al valor de mercado. En muchos casos, sin embargo, serd dificil hacer valoraciones precisas (O’Donohoe
y cols., 2009). Estas cuestiones pueden ser particularmente delicadas cuando los gerentes o propietarios de la ONG se convierten
en accionistas de una nueva IMF con fines de lucro. Si reciben acciones (u otros beneficios) a precios inferiores a los de mercado,
se plantean cuestiones éticas y legales. Véase Rhyne, Leiberman, Busch y Dolan (2010).

53 En la mayoria de estos casos, el término “transformacién” no es correcto. Cuando una IMF que es una ONG “se
transforma”, normalmente no cambia de tipo de institucién, sino que transfiere sus actividades a otra institucién. En algunos
paises, la ley permite en verdad que alguna entidad sin fines de lucro (comtinmente una empresa de responsabilidad limitada)
vuelva a inscribirse como empresa con propietarios, lo que implica una verdadera transformacion.

54 En los casos en los que no existia una via clara de transformacién, las ONG de algunos paises utilizaron transacciones mas
complicadas para transformarse. Véase Lauer (2008).
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encontrar, por lo menos, cuatro propietarios mds. Si la ONG se ve obligada a buscar mas
inversionistas, tal vez se encuentre en una mala posicion para negociar cuando se trata de
quedarse con una buena parte de la nueva empresa a cambio de su aporte. Los requisitos en
materia de diversidad de los accionistas también han sido exceptuados (en algunos casos,
en forma temporaria) en el caso de las transformaciones de las IMF que son ONG. El que
deba adoptarse dicha medida dependerd de las peculiaridades de la situacion, incluidos
los objetivos de los requisitos en materia de propiedad (y de si dichos objetivos pueden
alcanzarse por otros medios) y la situacion financiera de la ONG y de los demds propietarios.

Los limites a la propiedad también pueden plantear un problema para la ONG que
quiera que se mantenga la mision social de las operaciones microfinancieras. Esto puede
ser mds dificil de asegurar cuando las reglamentaciones excluyen a la ONG de una posicion
controlante. Las ONG tal vez no puedan captar inversionistas que compartan la misma
visién social. La continuacién del control (o de la fuerte influencia) de la ONG sobre la
empresa puede o no ser conveniente, segin la situacion local y la politica del Gobierno®s.

Requisitos en materia de competencia del directorio y la administracion

Los requisitos de “idoneidad y honorabilidad” para los miembros del directorio y los
directivos superiores de las instituciones financieras autorizadas pueden comprender la
experiencia profesional en finanzas*®. Si por reglamentacion se exige a los gerentes tener
experiencia en un banco u otra institucién de depdésito, puede plantearse un problema en
el caso comun de gerentes cuya labor se ha limitado a la ONG de crédito solamente que
se estd transformando. El equipo de administracién de una institucién de depdsito debe
tener experiencia en depdsitos, pero una exencion temporal de este requisito hasta que
la nueva institucion empiece a captar depdsitos puede hacer la transicién mdas ordenada.

Cartera de préstamos como parte del capital minimo inicial

Las normas vigentes pueden ser un obsticulo para una ONG que tiene poco mds que
su cartera de préstamos para satisfacer los requisitos de capital minimo de la nueva
institucion de depdsito. Algunos paises prohiben el intercambio de acciones para que la
cartera de préstamos cumpla con los requisitos de capital minimo inicial; en otros paises,
la prohibicion es absoluta. En todos los demds solo pueden transferirse los préstamos
productivos. Aunque no hay limite al monto de capital que puede aportarse en especie (ya
sea una cartera de préstamos u otro activo), todo aporte no monetario debe ser valorado
por un experto independiente.

55 Por lo menos un pais ha exigido que la ONG en transformacion siga siendo la propietaria mayorista de la empresa con fines
de lucro a la que ha transferido su cartera. El objetivo declarado de la regulacion era la proteccion contra la liquidacion de
activos después de terminada la transaccion.

56 Las reglas relativas a la idoneidad y la honorabilidad aplicables a las instituciones de depésito autorizadas cominmente se
basan tanto en las aptitudes profesionales como en la integridad moral. No hacen falta reglamentaciones prudenciales en el caso
de las IMF que solo otorgan préstamos, de modo que la prueba de idoneidad y honorabilidad de los miembros del directorio

y de la administracién de dichas IMF no debe incluir la misma experiencia profesional que la prueba correspondiente a las
instituciones de depdsito.
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Un planteamiento para convertir una vieja cartera en capital seguro es un permiso
provisional para funcionar como banco que permita a la nueva institucién desarrollar
solo actividades crediticias (y tal vez algunas otras actividades limitadas), pero no
captar dep6sitos. Durante el periodo provisional, la ONG aporta los fondos en efectivo
provenientes del reembolso de sus préstamos vigentes como capital social para la nueva
empresa. Los clientes que hacen reembolsos a las ONG pueden entonces recibir préstamos
complementarios de la nueva empresa autorizada. Una vez que el efectivo aportado
satisfaga los requisitos minimos de capital, el supervisor emitird un permiso irrestricto
que permitird la captaciéon de depoésitos. Este planteamiento permite eficazmente a la
ONG convertir su vieja cartera de préstamos en capital para la nueva empresa. Al mismo
tiempo, evita imponer a la nueva empresa la carga del riesgo de cobranza de la vieja
cartera, de modo que no hay necesidad de valoracion alguna de esa cartera.

2e. Seguros de depositos

Punto clave

Si un pais exige que los bancos comerciales participen en un plan de seguro de
depositos, es conveniente que se considere imponer el mismo requisito también a
las IMF de depdsito sujetas a supervision prudencial (incluidas, por lo menos, las
cooperativas financieras grandes).

El seguro de depdsitos es uno de los diversos mecanismos que se usan, junto con la
regulacion bancaria y la supervision, para crear un sélido sistema bancario, reducir la
probabilidad de crisis sistémicas y limitar sus costos cuando se producen®’. En paises de
un solido desarrollo institucional, incluida la regulacion bancaria eficaz y un supervisor
independiente®®, un seguro de depdsitos bien disefiado puede contribuir a la estabilidad del
sistema financiero, proteger a la gran mayoria de los depositantes y ayudar a la solucién
ordenada de la quiebra de los bancos. Los paises han venido introduciendo cada vez mas
el seguro de depésitos en forma expresa, no solo a los fines de la estabilidad del sistema
financiero sino también para limitar el uso de garantias publicas implicitas (y abiertas)
(www.iadi.org/deposit.html). Un plan expreso o formal de seguro de depdsitos tiene
dos ventajas respecto de las garantias publicas implicitas, a saber: mayor transparencia
respecto de las obligaciones frente a los depositantes y la limitacién (por lo menos, en
teoria) de las obligaciones financieras del Gobierno en caso de quiebra de los bancos.

En la mayoria de los paises, todos los bancos comerciales sujetos a regulacion
prudencial deben participar en el plan de seguro de depdsitos. En un reducido pero
creciente nimero de paises también se invita a participar a las cooperativas financieras e
IMF de dep0sito, o se exige su participacion, siempre que estén sujetas a reglamentaciones

57 Pero véase la obra de Caprio, Demirgiic-Kunt y Kane (2008, pag. 35), en la que se afirma que “las crisis financieras se han
vuelto mds frecuentes y menos costosas (en cuanto a pérdidas por délar de depdsitos), ya que se han ampliado las redes de
protecciéon”.

58 La IADI incluye la condicién previa de que haya una supervision firme e independiente para el seguro de depésitos.
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prudenciales y supervision eficaces®. Sin embargo, antes de establecer dicho sistema, es
esencial evaluar el financiamiento de dicho plan. ¢Quién lo financiard? ;Cémo se fijardn
y evaluaran las primas? ¢Qué impacto tendrdn estas primas en las tasas de interés y las
comisiones cobradas a los clientes? ¢Y como afectaran dichas primas el acceso financiero
(CGAP, 2011)? Un sistema unitario de seguro torna mds coherente la proteccion de los
depositantes y conduce a la igualdad de condiciones de los proveedores. Cuando las
instituciones no bancarias de captacion de depdsitos estdn sujetas a reglamentaciones y
supervision distintas de los bancos, algunos paises las han sometido a planes distintos de
seguro de depdsitos®.

El seguro de depdsitos puede generar “riesgo moral”, es decir, la tendencia de una
institucion asegurada a asumir mas riesgos de lo que lo haria de no estar asegurada. El riesgo
moral puede mitigarse con las caracteristicas de disefio del seguro de depdsitos, incluidos
los limites a la cobertura y los tipos de cuentas aseguradas, primas diferenciales o basadas
en el riesgo, politicas de medidas correctivas oportunas, y la disposicion demostrada del
asegurador de entablar acciones legales contra los gerentes y directores por conducta
indebida. El riesgo moral también puede mitigarse con un sélido desarrollo institucional
(por ejemplo, reglamentaciones y supervision eficaces) y la disciplina del mercado
(por ejemplo, la vigilancia de los bancos por parte de los depositantes y otros interesados
en ellos), factores que, a su vez, se ven afectados positivamente por las caracteristicas
sOlidas de disefio (por ejemplo, los limites maximos de cobertura de cuentas pueden
alentar a los depositantes de grandes montos a vigilar a los bancos en los que tienen sus
depdsitos) (Demirglig-Kunt, Kane y Laeven, 2007).

59 Esto puede ser un problema en los paises con niveles bajos de capacidad de supervisién bdsica. Véase el analisis del seguro de
depdsitos en el informe oficial de la GPFI (2011).

60 En algunos paises, las cooperativas financieras han constituido un fondo de estabilizacién, cominmente cuando no hay seguro
de depésitos. Todos los participantes en el fondo de estabilizacién pagan un cargo basado en un porcentaje de sus depésitos; en
caso de que exista un problema de liquidez o solvencia, una cooperativa participante puede retirar recursos del fondo. Cuando el
fondo no es administrado por un 6rgano independiente, pueden surgir problemas para determinar qué instituciones estabilizar.



Parte 111. Cuestiones vinculadas con la supervision prudencial
en las entidades microfinancieras de depdsito

La experiencia recogida durante décadas en todo el mundo a partir del trabajo de
numerosas instituciones de depdsito que 70 son bancos minoristas convencionales (como
cooperativas financieras, mutualidades, bancos rurales, bancos comunales e IMF de
depdsito) ha demostrado que es fuerte la tentacion de subestimar el costo y el desafio que
representa supervisar esas instituciones de modo tal que se mantengan en su gran mayoria
razonablemente seguras y estables.

Cuando en un pais se comienza a debatir sobre los marcos legales que regiran a
las entidades microfinancieras de depdsito, es relativamente facil formular regulaciones,
pero planificar de manera concreta una supervision eficaz en funcién de los costos es
mas dificil. En relaciéon con los activos sometidos a supervision, suele ser mas costoso
supervisar a las IMF especializadas que a los bancos que brindan la gama completa de
servicios, aunque un enfoque proporcionado deberia permitir reducir los costos. Como
consecuencia, durante los procesos de reforma regulatoria, en ocasiones se dedica muy
poca atencion a la supervision, quiza debido a la idea (a menudo errada) de que las
dificultades que surjan en esta esfera a raiz de las nuevas reglas podran abordarse mas
tarde, inyectando durante un tiempo dinero adicional y asistencia técnica en la entidad
reguladora. El resultado puede ser una regulacién que no se cumple (lo que podria ser
peor que la ausencia de regulacién) o que resulta muy costosa.

Es crucial prestar atencién a las cuestiones vinculadas con la supervisién desde un
inicio y de manera realista, porque cuando el Gobierno otorga licencias para movilizar
depdsitos minoristas, asume una responsabilidad fiduciaria. Los depositantes deben poder
suponer que, si el Gobierno otorga una licencia a un intermediario financiero, significa
que lo supervisard eficazmente®!. Antes de proceder a autorizar la concesion de licencias
a las instituciones financieras de depdsito, el Gobierno debe tener en claro que dispone de
la capacidad para llevar adelante la tarea.

61 Por supervision “eficaz” nos referimos a la que resulta suficiente para detectar la mayoria de los problemas antes de que sea
demasiado tarde para solucionarlos. Ninguna entidad supervisora puede (ni debe) evitar todas las fallas.

39



40 Directrices de Consenso de las Microfinanzas

3a. Herramientas de supervision, mecanismos de cumplimiento y limitaciones relativas
a las IMF

Puntos clave

® Para evaluar el riesgo microcrediticio se requieren técnicas y habilidades
significativamente distintas de las que aplican los entes supervisores cuando
analizan las carteras de los bancos minoristas convencionales.

e Algunas herramientas de supervision (como los llamados a aportar capital y las
fusiones y ventas forzadas de activos) son menos eficaces en las IMF que en los
bancos minoristas convencionales, mientras que otras, como las 6rdenes de detener
la concesion de préstamos, pueden ser, de hecho, contraproducentes.

Supervision de carteras de microcréditos

Los procedimientos de inspeccién y auditoria de los bancos convencionales no brindan
garantias suficientes acerca de la calidad de las carteras de microcréditos, principal fuente
de riesgos de las IME. La documentacién contenida en las carpetas de los préstamos
constituye un indicador poco confiable del riesgo microcrediticio. Por otro lado, es en
general poco préctico enviar cartas de confirmacion para verificar los saldos de cuenta,
en particular donde la tasa de alfabetismo de los clientes es baja. Por lo general, los
inspectores pueden constatar la solidez de los activos crediticios de un banco comercial
examinando un numero relativamente pequefio de los préstamos grandes, junto con una
muestra limitada de los restantes. En cambio, para comprobar la solidez de una cartera
de micropréstamos es necesario extraer una muestra mas amplia de una multitud de
préstamos pequefios.

Para supervisar las microfinanzas, la herramienta principal consiste en examinar con
atencion los sistemas y las politicas que aplica la instituciéon para otorgar préstamos,
cobrar, gestionar el riesgo crediticio y establecer controles internos, asi como el
desempefio real de su cartera. Un anilisis de este tipo exige conocimiento de los métodos
y las operaciones de las microfinanzas y experiencia en la interpretacion y la apreciacion.
Es esencial disponer de técnicas y conocimientos especializados®?. Los supervisores sin
experiencia en el dmbito de las microfinanzas en ocasiones subestiman la necesidad de
recibir capacitacion adicional en esta area.

Ordenes de detener la concesion de préstamos

Cuando un banco atraviesa dificultades, las entidades de supervision suelen impartir la
orden de detener la concesion de préstamos a fin de evitar que la entidad asuma nuevos
riesgos crediticios hasta que haya superado sus problemas. Los préstamos de un banco
comercial, por lo general, tienen garantias, y los clientes no necesariamente esperan que
se les otorgue un nuevo préstamo no bien terminan de pagar el anterior. En consecuencia,
el banco comercial puede detener los nuevos empréstitos por un tiempo sin destruir su

62 Véanse, por ejemplo, Christen y Flaming (2009); MicroSave (2011), e Isern, Abrams y Brown (2008).
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capacidad para cobrar los pagos correspondientes a los préstamos actuales. No ocurre
lo mismo en la mayoria de las IMF, en las que es practica habitual otorgar un nuevo
préstamo inmediatamente después de la cancelacién del anterior. Como ya se indicd,
cuando una IMF deja de otorgar préstamos inmediatos durante un periodo prolongado,
los clientes pierden el principal incentivo para pagar, esto es, su confianza en que podran
acceder oportunamente a nuevos fondos en el momento en que los necesiten. Cuando una
IMF deja de prestar, muchos de sus clientes dejan de devolver sus empréstitos actuales,
por lo que la orden de no otorgar nuevos fondos le resulta contraproducente, al menos
si alberga alguna esperanza de salvar su cartera de financiamiento sin garantia. Como
enfoque alternativo, podria prohibirse otorgar préstamos a clientes nuevos.

Llamados a aportar capital

Cuando una IMF experimenta dificultades y la entidad supervisora emite un llamado a
aportar capital, es posible que los propietarios de la ONG no dispongan de capital liquido
suficiente para responder. Los inversionistas orientados al desarrollo suelen tener mucho
dinero, pero es posible que sus procedimientos internos para aprobar y desembolsar
fondos sean engorrosos y que tengan ademads poco interés en asumir riesgos adicionales
durante una crisis. En consecuencia, cuando surjan problemas en una IMF supervisada,
probablemente algunos de sus accionistas no puedan responder con prontitud a un
llamado a aportar capital (si bien esto empieza a dejar de ser un problema con la creciente
comercializacién de las microfinanzas).

Venta de activos o fusiones

La estrecha relacién que suelen entablar las IMF con sus clientes puede tener como
consecuencia que sus activos correspondientes a préstamos tengan poco valor en manos de
otra institucion. Cuando un banco comercial quiebra, a menudo es posible salvar los activos
de préstamos con garantia transfiriéndolos a un banco sélido o efectuando la fusion o la
adquisicion del banco en dificultades. Esto rara vez dara resultados con los micropréstamos®.

El hecho de que algunas herramientas de supervision no resulten demasiado qtiles
en las microfinanzas ciertamente no significa que sea imposible supervisar a las IMF.
Sin embargo, los entes reguladores deberian ponderar esta circunstancia cuando decidan
cuantas licencias nuevas emitirdn en un principio, cudnto caudal de experiencia pasada
comprobable exigirdn a las IMF en proceso de transformacién y cudn conservadora serd
su posicion al establecer normas prudenciales tales como la suficiencia de capital.

3b. Costos de la supervision

En relacion con los activos sometidos a supervision, puede resultar considerablemente
mads costoso supervisar a las IMF especializadas (en especial, en las etapas iniciales) que

63 Véase Rozas (2009).
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a los bancos que brindan toda la gama de servicios, tanto para la entidad supervisora
como para la propia IMF®*. Los Gobiernos y los donantes que promueven el desarrollo de
entidades microfinancieras de depdsito deben analizar la posibilidad de otorgar subsidios
transitorios para la supervision de las instituciones resultantes (en particular, en las etapas
iniciales, cuando el personal dedicado a la supervision esté familiarizindose con las
microfinanzas y el nimero de instituciones entre las que se pueden distribuir los costos
de supervision sea ain pequefio). (Seria preferible no trasladar estos costos iniciales a los
clientes). Los donantes también pueden desempefiar un papel importante financiando la
capacitacion de los supervisores. No obstante, en el largo plazo, el Gobierno debe decidir
si subsidiara estos costos o hara que las IMF los trasladen a sus clientes.

3c¢. ¢Quién deberia ocuparse de la funcion de supervision?

A primera vista, asignar la funcién de supervision de las IMF de depésito a las mismas
entidades que supervisan los bancos comerciales parece la eleccion natural. Pero los
organos supervisores de bancos no siempre piensan que esta responsabilidad es el destino
mas adecuado para sus escasos recursos, en particular cuando no tienen la certeza de contar
siquiera con el personal necesario para supervisar adecuadamente a los grandes bancos
comerciales. Por ende, a menudo se proponen modelos alternativos, principalmente de
“supervision delegada” o “autosupervision”. La decision final dependera de la situacion
especifica del pais en cuestion.

sLa entidad de supervision ya existente?

Punto clave

En la mayoria de los casos, el ente supervisor mds adecuado para las entidades
microfinancieras de dep6sito serd el organismo responsable de los bancos comerciales.

Cuando se encomienda la supervision de las IMF de depésito a la misma entidad que
se ocupa de los bancos, se saca provecho de las habilidades con las que esta ya cuenta
(aun cuando sea necesario desarrollar aptitudes especializadas), se reducen los incentivos
para el arbitraje regulatorio y se puede preservar de manera mas eficaz la independencia
politica. Esto, ademds, puede mejorar la comunicacion y el intercambio de informacién.
Los organismos de supervision especificos no siempre tienen la profesionalidad, las
habilidades, el coraje y la independencia necesarios para hacer un buen trabajo. Esto se
verifica, en particular, en los casos donde la supervision de las cooperativas financieras
recae en la misma institucién que supervisa a todas las cooperativas.

La decision respecto de la necesidad de crear un departamento de supervision de
las microfinanzas dentro de la autoridad bancaria varia de un pais a otro. Ya sea que
se cuente 0 no con un departamento especifico, el personal dedicado a la supervisién a

64 En cierta medida, esto puede deberse a que, por lo general, el niimero de instituciones sujetas a supervision es escaso.
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menudo considera que el control de entidades no bancarias es menos atractivo que el
trabajo con bancos. El primero, por lo general, ofrece menos prestigio, menos contacto
con los funcionarios de niveles superiores y menos oportunidades de recibir ofertas
lucrativas de trabajo en bancos comerciales. Si la entidad de supervision quiere conformar
un cuadro sélido y estable de examinadores de microfinanzas, debe tener en cuenta esta
dindmica. Idealmente, la supervision de las IMF debe estar a cargo de personal dedicado
en exclusiva a ellas o, si el escaso numero de IMF no lo justifica, en manos de funcionarios
de supervision general que hayan recibido capacitacion especializada.

Si se va a aplicar un mismo esquema regulatorio tanto a las IMF dedicadas solo
a los préstamos como a las entidades de dep6sito con licencia prudencial, la pregunta
sobre si los entes supervisores bancarios deberian controlar ambos tipos de entidades
se vuelve mas compleja. Hay argumentos a favor de utilizar una sola institucién para
supervisar las dos clases de entidades. Las funciones se superponen en cierta (escasa)
medida; por ejemplo, tanto las IMF prestamistas como las de depdsito estardn sujetas a
casi las mismas normas de proteccion del consumidor. La entidad de supervision bancaria
posiblemente tenga mds independencia politica, por lo que ubicar a las IMF que solo se
dedican a otorgar préstamos bajo la autoridad bancaria podria facilitar su transformacion
en entidades de depésito autorizadas. Por tltimo, es posible que no haya ningun otro
organismo adecuado para esta tarea®.

No obstante, si se consolida la regulacién prudencial y no prudencial de las
microfinanzas dentro de la misma autoridad bancaria, se corre el riesgo de generar
confusion respecto de cual es el tratamiento adecuado para las instituciones que no se
dedican a los depdsitos, lo que posiblemente resultard en un exceso de regulaciéon para
estas entidades. Como se sostuvo anteriormente, las IMF prestamistas que no toman
depositos rara vez representan un riesgo sistémico importante, y nunca ponen en peligro
a los depositantes, por lo que no necesitan supervision ni regulacion prudenciales, ya de
por si complejas, costosas e invasivas.

Supervision delegada (o auxiliar)

Punto clave

No es facil delegar la supervision de manera eficaz. La entidad de supervision principal
debe controlar de cerca el trabajo de la institucion en la que delega la tarea.

La supervision delegada o “auxiliar” se refiere a un acuerdo por el cual la entidad
gubernamental de supervision financiera delega su tarea en un Organo externo, al
tiempo que examina y vigila el trabajo de dicho 6rgano®. La supervision delegada es
quizd mds comun en las cooperativas financieras (véase “Supervision de las cooperativas
financieras”), pero algunos paises han contemplado la posibilidad de aplicarla también en
instituciones financieras no bancarias.

65 Esto puede ocurrir particularmente en paises pequefios, donde establecer un nuevo organismo no serfa una medida eficaz en
funcion de los costos.

66 En algunos paises, la constitucién prohibe la delegacion externa de las facultades y responsabilidades de supervisién. En estos
casos, quiza sea posible lograr cierto grado de delegacion de hecho como “tercerizacion de las funciones de apoyo”.
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Las responsabilidades delegadas pueden incluir tareas tales como recopilar y
procesar datos, ocuparse del seguimiento fuera del lugar, realizar inspecciones sobre el
terreno, formular recomendaciones sobre acciones especificas, hacer cumplir las medidas
correctivas, emitir 6rdenes de cesar y desistir, y (rara vez) intervenir y liquidar entidades.
En lo que respecta a la supervision prudencial, es posible que las instituciones que no son
organismos de control bancario carezcan de los recursos y los conocimientos técnicos
adecuados y tampoco dispongan de la independencia operativa y de las facultades
correctivas necesarias para cumplir sus responsabilidades.

Hasta la fecha, no hay muchos casos exitosos de supervision delegada. Este tipo de
supervision parece dar buenos resultados, al menos por un tiempo, cuando la institucion
supervisora principal vigila de cerca la calidad del trabajo del supervisor delegado y
tiene control real sobre él. Esto exige que la entidad que delega invierta una cantidad
significativa de tiempo y recursos.

Cuando se contempla la aplicacién de este modelo, es importante tener respuestas
claras para las siguientes preguntas:

1. ¢Quién pagard los costos de la supervisién delegada y del control que la entidad
gubernamental de supervision haga de dicho proceso?

2. ¢La supervision delegada costard menos que una supervision directa?

3.En caso de que el supervisor delegado resulte poco confiable y se le deba retirar las
facultades que se le han concedido, ¢la entidad gubernamental de supervision dispone
de alguna alternativa realista?

4. ¢Cudles seran los deberes y las facultades de la autoridad delegada? ¢Podra imponer
sanciones, investigar incumplimientos, conducir audiencias, etc.?

5. Cuando una institucion supervisada quiebre, ¢qué organismo tendra la responsabilidad
y la facultad para resolver la situacién mediante una intervencién, liquidacion o fusién?

Autorregulacion y supervision

Punto clave

Una verdadera autorregulacion y autosupervision es casi siempre una apuesta con
muy pocas probabilidades de éxito.

Cuando los encargados de formular politicas deciden que no es eficaz en funcion de
los costos encomendar al organismo gubernamental de supervision financiera el control
directo de un gran ntmero de entidades de depédsito no bancarias (en particular de las
pequedias), pueden considerar que la autorregulacion es una alternativa posible. Las
deliberaciones sobre la autorregulacion tienden a resultar confusas, porque se usa el mismo
término con significados diferentes. A los efectos de esta guia, “autorregulacion” significa
que la regulacién (o supervision) prudencial estd a cargo de un organismo efectivamente
controlado (ya sea de hecho o por ley) por las entidades reguladas, no por la institucion
gubernamental de supervision.
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En los paises en desarrollo se ha intentado muchas veces la autorregulacion de
intermediarios financieros, pero rara vez se ha logrado proteger la solidez de las
organizaciones intervinientes. (La autorregulacion no prudencial, que incluye algunas
cuestiones vinculadas con la proteccién del consumidor, es un asunto distinto y en
ocasiones puede resultar mds exitosa). No se puede asegurar que la autorregulacion en
estos contextos sea imposible por definicién. Pero si puede afirmarse que, debido a que
encierra un conflicto de intereses inherente, resulta casi siempre una apuesta poco sensata
con muchas probabilidades en contra, al menos si se pretende que la supervisiéon imponga
disciplina financiera y una gestién conservadora de los riesgos.

En algunas ocasiones, los entes reguladores han exigido a ciertos pequefios
intermediarios que se autorregularan, no porque esperaban que la supervision fuera eficaz,
sino porque esto resultaba mdas aceptable desde el punto de vista politico que admitir
publicamente que no se supervisaria a estas entidades de depdsito. Si bien es probable
que la autorregulacion no sirva para preservar la solidez de los intermediarios financieros,
puede tener ciertos efectos beneficiosos si logra que las instituciones comiencen un proceso
de elaboracion de informes o establezcan parametros basicos de practicas recomendadas.
La pregunta que se debe evaluar es si se ofrece a los depositantes un panorama real del
grado de eficacia con el que se protegen (o no) sus depositos.

Supervision de las cooperativas financieras

Punto clave

Las cooperativas financieras (al menos las mds grandes) deben estar sometidas a la
supervision prudencial de un organismo de control financiero especializado que tenga
la capacidad, la independencia, los recursos y las facultades necesarias.

En muchas partes del mundo, las cooperativas financieras de diversos tipos son los
principales prestadores de servicios financieros para los pobres. En numerosos paises,
obtienen sus licencias en virtud de una ley general sobre cooperativas y estdn sujetas a
la supervisiéon de un organismo gubernamental que controla las cooperativas de todo
tipo, incluidas las que se dedican a la produccidn, la comercializacién y otras actividades
no financieras. Estos organismos pueden tener la responsabilidad legal de supervisar
la seguridad de los depdsitos desde el punto de vista prudencial®’; sin embargo, como
ya se menciond, casi nunca cuentan con los recursos, los conocimientos técnicos o la
independencia necesaria para desempefiar esa tarea con eficacia. En algunos paises, estos
organismos no son politicamente independientes de las cooperativas que supervisan.

Las cooperativas financieras costean los préstamos que otorgan principalmente a partir
de los depositos y ahorros compartidos de los miembros, por lo que algunos argumentan
que no necesitan someterse a una supervision prudencial, puesto que no ponen en riesgo
los depésitos del pblico®®. De hecho, cuando el nexo que une a los miembros es geografico

67 Esta responsabilidad puede estar implicita aun cuando las normas no contengan parametros prudenciales especificos.
68 En algunos paises, la ley local permite a las cooperativas financieras aceptar depésitos del publico en general.
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(por ejemplo, pueden ser miembros todas las personas que vivan en una zona determinada),
en términos practicos no hay mucha diferencia entre los miembros y el publico: una
persona que no sea miembro de la cooperativa puede hacer un depdsito simplemente
integrandose a ella y pagando una contribucion nominal por la membrecia. En términos
précticos, en lo que respecta a tomar depdsitos, las cooperativas de este tipo no difieren
mucho de los bancos. Si bien los miembros tienen derecho a elegir a su directorio, es
probable que sean muy pocos los interesados en dedicar tiempo a mantenerse al tanto de
la situacién financiera de la cooperativa. Por ende, si dejamos de lado las instituciones muy
pequenas, es posible que los miembros de las cooperativas no estén en mejores condiciones
para supervisar a la gerencia que los depositantes de un banco minorista convencional.
Efectivamente, en muchos paises se informa que la gestion inadecuada es uno de los
principales motivos de quiebra de las cooperativas financieras®®. En consecuencia, el hecho
de que estas entidades solo presten servicio a sus miembros no significa que no requieran
de supervision prudencial, con la posible excepcion de las cooperativas muy pequeiias y
de aquellas que incluyen solo a los empleados de una empresa determinada, en la que la
compaiiia puede actuar como garante implicito de los depésitos.

Respecto de la supervision prudencial de las cooperativas, los paises adoptan enfoques
distintos. Es posible que las controle una entidad de supervision financiera separada.
Como alternativa, la autoridad reguladora de los bancos puede crear un departamento
dedicado a las cooperativas financieras, o al menos a aquellas que superen un umbral
minimo de activos o de nimero de miembros. La autoridad reguladora bancaria puede
también delegar la facultad de supervision en un 6rgano independiente, por lo general,
una red federada de cooperativas™.

En caso de que se delegue esta facultad en una red, la entidad supervisora controlara
a dicha federacién y tendrd las mismas facultades para hacer cumplir las normas que
cualquier otra entidad supervisada”. La federacion, a su vez, controlara a sus integrantes
conforme a las normas prudenciales establecidas por la entidad supervisora. Estas
federaciones deben tener, como minimo, un departamento de auditoria independiente,
un sistema de informacién para la administracién, datos consolidados y procedimientos
operativos uniformes’?. Para resolver el problema de la supervision, es posible que un pais
exija a las cooperativas que conformen una federacion, pero es poco probable que esto
dé buenos resultados si no se cuenta con la participacion voluntaria de las instituciones
involucradas y con una inversion inicial significativa de tiempo y dinero.

69 Véase BCBS (2010), en donde se sefiala que la estructura cooperativa conlleva un conflicto de interés inherente debido a que
los propietarios son también prestatarios y depositantes, lo que puede dar como resultado précticas inadecuadas de concesion y
gestion de créditos, otorgamiento indebido de préstamos a partes relacionadas y fraudes. [dem en 21, nota de pie de pagina 37.
70 Las cooperativas financieras en ocasiones crean federaciones cuyo objetivo principal es la promocién de sus intereses y quiza
la asistencia técnica. En otros casos (por ejemplo, en paises francofonos), la estructura de federacion supone una integracion
financiera y operativa mucho mds estrecha entre la federacion y las cooperativas minoristas. En estructuras fuertemente
integradas, las cooperativas minoristas que conforman la federacién funcionan mas como sucursales que como instituciones
independientes.

71 Esto puede resultar problematico para la gran cantidad de paises en los que hay tanto federaciones como cooperativas
independientes que trabajan por fuera de las estructuras federadas.

72 No se debe permitir que ninguna federacién se ocupe de la gestion de activos y pasivos de una red si no cuenta con estas
herramientas técnicas.
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El caso de los intermediarios pequefios con estructuras basadas en miembros

Puntos clave

¢ En algunos casos, posiblemente la mejor solucion sea permitir que las entidades
de depdsito formales pero muy pequefias con estructuras basadas en miembros
continten funcionando aun cuando no se las pueda supervisar con eficacia.

e Una supervision deficiente puede ser peor que la falta de supervision si lleva a
los depositantes a esperar un nivel de proteccion que en realidad no se les puede
brindar.

Idealmente, todas las instituciones de depdsito, sin importar su tamafo, deben estar
sometidas a una supervision eficaz. Pero algunas entidades intermediarias de depdsito
con estructuras basadas en miembros son tan pequefias, y a menudo se ubican en sitios
tan apartados, que el costo de supervisarlas es excesivo, sea cual fuere el 6rgano que
se encargue de ello. (Hoy en dia, en muchos paises hay gran cantidad de instituciones
pequenas de este tipo que funcionan sin supervision alguna). Esto representa un problema
practico para los organismos reguladores. ¢Se deberia permitir que estas instituciones
funcionen sin supervisién prudencial? ¢O se deberia exigir un capital minimo y otros
requisitos, con lo cual se cerrarian de hecho estas entidades?

Supervision para todos. Algunos organismos reguladores se han inclinado, en un
principio, por esta ultima alternativa. Sostienen que las instituciones que no se pueden
supervisar no son seguras y, por ende, no deberian estar autorizadas a tomar ahorros de
pequenos depositantes’. Después de todo, ¢acaso los consumidores pequefios y pobres
no tienen tanto derecho a la seguridad como los grandes y en mejor situacién economica?

Pero este anilisis seria demasiado simple si no tuviera en cuenta las alternativas reales
de las que dispone el depositante. Los pobres pueden ahorrar y lo hacen a menudo, en
ocasiones colocando alternativamente en diversos instrumentos de ahorro una proporcién
de sus ingresos mayor que los grupos en mejor situacién econémica’. Cuando no pueden
acceder a cuentas de dep0sito formales, utilizan otras formas de ahorro, como guardar
efectivo debajo del colchoén, criar ganado, comprar materiales de construccion, ingresar
en clubes informales y rotativos de ahorro y crédito o dar dinero a vecinos o parientes.
Todas estas modalidades son riesgosas, con frecuencia atin mds que una cuenta formal en
una entidad intermediaria pequefa no supervisada”. El cierre de la entidad local puede,
de hecho, aumentar el riesgo que enfrentan los ahorristas locales, en lugar de reducirlo,
pues los obliga a recaer en formas de ahorro menos satisfactorias.

73 En ocasiones, los entes reguladores esperan que, en lugar de cerrar, estos pequefios intermediarios se fusionen para formar
entidades mas grandes que puedan supervisarse con mayor facilidad. Véase el anilisis en el apartado titulado “Supervision de
cooperativas fusionadas o federadas”.

74 Por ejemplo, Collins, Murdoch, Rutherford y Ruthven (2009).

75 Por ejemplo, Wright y Mutesasira (2001).
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Supervision de cooperativas fusionadas o federadas. En algunos paises, el organismo
de supervision ha alentado o ha obligado a las cooperativas financieras a fusionarse en
una cooperativa unica lo suficientemente grande para que el costo de la supervision directa
resultara razonable, o a agruparse en una federacién que supervise a sus integrantes
conforme a las normas prudenciales elaboradas por dicho organismo. Pero fusionarse o
incluso conformar una federacion significativa de cooperativas pequefias puede ser una
tarea compleja debido a las consideraciones econémicas relativas al funcionamiento de las
sucursales, la distancia y el aislamiento geografico, la diversidad de experiencias y cultura
institucional de las entidades que se fusionan, y de los intereses creados de la gerencia
local. Ademads, como ya se indicd, la supervision delegada ha tenido resultados dispares y
es probable que no reduzca significativamente los costos de supervision.

Aprobacion para tomar depdsitos sin supervision. Otros funcionarios encargados de
formular politicas han seguido un camino intermedio, otorgando a las pequefias entidades
de intermediacién algin tipo de aprobacion para tomar depdsitos pero sin comprometer a
la autoridad correspondiente a una supervision prudencial real. Pero con esta alternativa
se corre el riesgo de confundir a los depositantes acerca de la eficacia de la supervision a la
que realmente se somete la entidad. Cuando una institucién de depdsito exhibe algtin tipo
de autorizacion gubernamental, muchos depositantes suponen que el Gobierno verifica la
seguridad de sus ahorros. Si el 6rgano de supervision no estd en condiciones de cumplir
con esta expectativa, es mejor no permitir que se genere.

Si se autoriza a los intermediarios muy pequefios a tomar depdsitos pero no se los
somete a la supervision prudencial, es razonable exigirles que adviertan explicitamente
a sus clientes que ningtn organismo gubernamental supervisa la solidez de la institucion
y que, por ende, deben sacar sus propias conclusiones a partir de su conocimiento de las
personas que dirigen la entidad. Las preguntas acerca de la eficacia o la aplicabilidad
préctica de un enfoque de este tipo no son ficiles de responder.



Parte IV. Cuestiones vinculadas con la regulacion no prudencial

Cuando el CGAP publicé los Principios directores para la regulacién y supervision de
las microfinanzas en 2003, el eje principal era la regulacion prudencial de las IMF de
depdsito. Mds recientemente, han cobrado mayor relevancia las cuestiones ajenas a la
esfera prudencial, en particular, la proteccion del consumidor y la prevencion de delitos
financieros, entre los que figuran especialmente el lavado de activos y el financiamiento
del terrorismo.

Las cuestiones ajenas a la esfera prudencial (que no requieren que el Gobierno
intervenga para proteger la solidez financiera de los proveedores) abarcan un amplio
espectro y por lo general se aplican tanto a las entidades de depdsito como a las de solo
préstamos. La supervision de estas cuestiones tiende a ser menos compleja y costosa que la
de las prudenciales, tanto para los organismos de regulacién como para los proveedores.
Sin embargo, la regulacion de estos temas no estd exenta de costos y el acceso puede verse
restringido cuando un cierto servicio o clientela deja de ser rentable para los prestadores
debido a los costos. En consecuencia, al igual que en el caso de la regulacion prudencial, los
funcionarios encargados de formular politicas deben tener en cuenta los costos a la hora
de disefiar medidas para reglamentar estas cuestiones, sopesando siempre los beneficios
esperados con los costos de la regulacion y buscando los medios menos costosos para
alcanzar un determinado fin normativo.

La eleccion del ente mas adecuado para regular las cuestiones ajenas a la esfera
prudencial exige un andlisis cuidadoso (véase el punto 3¢, “¢Quién deberia ocuparse de
la funcién de supervision? ¢La entidad de supervision ya existente?”). Asimismo, cuando
son varias las entidades que se ocupan de las instituciones reguladas, es esencial una
comunicacién y coordinacion eficaz, en especial en relacion con las normas que se aplican
a los distintos tipos de instituciones.

4a. Permiso para otorgar préstamos

Puntos clave

e El marco regulatorio debe permitir que tanto las ONG como las empresas
comerciales otorguen micropréstamos, siempre que no surjan factores locales
particulares, como un grado extremo de corrupcion en el sector de las ONG.

¢ La emision del permiso para otorgar micropréstamos debe ser un proceso sencillo,
con un registro publico y un trdmite simple, sin intervencion de reglamentacién
prudencial.

49
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En algunos sistemas juridicos, toda actividad que no esta prohibida estd implicitamente
permitida. En estos paises, las ONG vy otras entidades sin licencia tienen la libertad de
otorgar préstamos siempre que no haya una prohibicion legal explicita; no es necesario
introducir reforma legal alguna para que puedan hacerlo.

En otros sistemas, la facultad de una institucién para otorgar préstamos (al menos
como principal actividad) es, en el mejor de los casos, un tema ambiguo, a menos que
haya recibido una autorizacion legal explicita para dedicarse a esa tarea. Esta ambigiiedad
es, en particular, frecuente en la figura juridica de las ONG. En otros sistemas juridicos,
solo estan autorizadas para ofrecer préstamos las instituciones con licencia y sometidas a
regulacion prudencial, aun cuando no tomen depésitos. En todos estos casos, una manera
sencilla de ampliar el acceso de los pobres al crédito es adoptar normas que autoricen
a las IMF que no toman dep0sitos a ofrecer préstamos. Estas entidades no requeriran
regulacion prudencial porque no hay riesgo vinculado con los depdsitos y el riesgo
sistémico, si es que existe, es bajo.

La emision del permiso para otorgar micropréstamos debe ser un proceso sencillo,
que conste de un tramite simple de inscripcién en un registro publico’. La informacion
que se requiera para esto debe vincularse con los objetivos regulatorios especificos (por
ejemplo, identificacion de las partes responsables, control adecuado de la idoneidad y
honorabilidad de los directores, etc.). En los casos en que el objetivo es permitir a las
ONG otorgar préstamos, quiza sea necesario modificar también la legislacion general que
rige el funcionamiento de las ONG.

Para limitar el nimero de IMF que solo otorgan crédito, es posible que en algunos
paises se impongan exigencias de capital minimo u otras condiciones que restrinjan el
acceso. Esta decision debe sopesarse frente a las inquietudes vinculadas con la competencia,
la proteccion del consumidor y la igualdad de condiciones (por ejemplo, es posible que
los prestamistas que no estdn sujetos a esas condiciones tampoco deban cumplir con las
normas de proteccion del consumidor).

Como se ha demostrado en varios paises, la concesién de permisos para incursionar
en las microfinanzas conlleva el riesgo de arbitraje regulatorio (véase el recuadro 1). Esto
puede afectar la reputacion de las IMF con orientacion social si no es posible diferenciarlas
de las entidades que ofrecen adelantos de efectivo y créditos al consumo.

76 Esto contrasta con el proceso de solicitud de licencia por el que deben atravesar las instituciones de dep6sito, en el que se debe
exigir la presentacion de elementos tales como procedimientos y politicas operacionales y de gestion de riesgos, informacién
sobre sistemas informaticos, planes de auditoria, planes de contingencia, plan detallado de actividades para los siguientes tres
afios 0 mds, estados financieros de varios afios correspondientes a empresas anteriores, pruebas de que el directorio, ciertos
propietarios prominentes y la gerencia superior cumplen con los criterios aplicables de idoneidad y honorabilidad, y pruebas
sobre la contribucion o la accesibilidad de los fondos para satisfacer las exigencias de capital minimo.
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4b. Informes y transparencia institucional

Punto clave

Si se impone a las IMF que solo otorgan préstamos la obligacion de presentar
informes periddicos, el contenido y la frecuencia de dichos informes deben estar
adaptados a los objetivos regulatorios especificos, y deben ser mucho menos gravosos
que los que se exigen a las entidades de depdsito. Asimismo, estos requisitos sobre la
presentacion de informes deben armonizarse, en la medida de lo posible, con los de
otras autoridades reguladoras (por ejemplo, el 6rgano que rige a las ONG).

Los informes que deben presentar los microprestamistas sobre cuestiones ajenas al
dmbito prudencial suelen incluir lo siguiente: i) informacién bdsica sobre la institucién,
que se actualiza solo cuando es necesario (por ejemplo, domicilio, situacion juridica,
estructura del capital, funcionarios y directorio), y ii) informacién recogida periédicamente
acerca de las operaciones (por ejemplo, estados financieros e indicadores de la escala y la
calidad de la cartera), asi como datos sobre las caracteristicas, las condiciones y los costos
de los productos que ofrece. Estos informes pueden utilizarse con varios objetivos:

e realizar un reconocimiento del mercado que permita a las autoridades financieras saber
qué estd ocurriendo en segmentos que no estan sometidos a la regulacién prudencial;

e promover la transparencia, la competencia y la proteccion del consumidor;

e combatir el lavado de activos y el financiamiento del terrorismo;

e suministrar datos para elaborar comparaciones, de modo que los gerentes y las partes
interesadas puedan analizar el desempefio de su IMF en relacion con sus pares.

Los objetivos recién enunciados, ajenos a la esfera prudencial, pueden lograrse sin
imponer las gravosas exigencias de los informes prudenciales (que son detallados, técnicos
y frecuentes).

De hecho, excepto por las cuestiones vinculadas con la proteccion del consumidor
(como las practicas de cobro y los préstamos abusivos) y la prevenciéon del lavado de
activos y el financiamiento del terrorismo, podemos preguntarnos razonablemente si es
necesario siquiera que el Gobierno participe en la recopilacion de los informes elaborados
por las entidades de micropréstamos que no toman depdsitos.

No hace falta que el organismo que recoja estos informes conozca en profundidad
el sector de las microfinanzas. Esta funcién puede incluso delegarse en un ente privado,
como una asociacioén de IME si bien, en los mercados donde las IMF y las metodologias
son muy diversas, pueden surgir problemas cuando el 6rgano responsable de regularlas
representa solo a una parte del mercado. Cualquiera sea el organismo encargado de esta
tarea, debe quedar claro que su funcién es velar por que se cumpla con la presentacion
de informes, no resolver riesgos de insolvencia. Idealmente, las exigencias respecto de
la presentaciéon de informes deben armonizase con las de otros organismos ante los que
deben rendir cuentas las entidades de micropréstamos (por ejemplo, la autoridad que
regula las ONG).
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4c. Proteccién del consumidor

Punto clave

En la medida de lo posible, todos los proveedores de un determinado servicio
financiero deberian respetar las mismas normas de proteccion del consumidor.

Los servicios financieros no siempre ayudan a todos los que los utilizan, y los
proveedores no siempre tratan con equidad a todos sus clientes. En particular, el rapido
crecimiento de los mercados de crédito cercanos a la saturacién puede llevar a que
se otorguen préstamos en exceso 0 a otras conductas que no van en beneficio de los
consumidores. Como resultado, los entes reguladores han comenzado a poner mds énfasis
en la proteccion del consumidor de servicios financieros, en particular en relacién con tres
temas amplios:

e Suficiencia y transparencia de la informacién: dar a los clientes informacién precisa y
comprensible acerca del precio y las condiciones de los servicios.

e Trato equitativo: evitar las practicas de cobro y los préstamos abusivos y otras formas
poco éticas de trato a los clientes.

® Mecanismos de recurso: ofrecer a los clientes un canal eficaz para abordar las
reclamaciones y resolver los errores o las disputas (Brix y McKee, 2010).

Asimismo, se pone el eje en identificar (o establecer) la autoridad reguladora adecuada
para proteger al consumidor de servicios financieros.

La proteccion del consumidor de servicios financieros merece especial atencién
cuando se trata de clientes de ingresos bajos, posiblemente de un nivel educativo escaso,
con poca experiencia en servicios financieros formales y pocos proveedores formales de
donde elegir””.

Los conocimientos financieros de los propios clientes son un complemento importante
de la regulacién relativa a la proteccion del consumidor. En muchos paises desarrollados
y en un creciente numero de paises en desarrollo y en transicién, los funcionarios que
se ocupan de formular politicas estin analizando diversas formas de incrementar la
“idoneidad financiera” de los clientes. El término “idoneidad financiera” hace referencia
a los conocimientos, la comprensién, las habilidades, las actitudes vy, en particular, las
conductas que se necesitan para tomar decisiones financieras personales sélidas, acordes a
sus circunstancias sociales y financieras. La regulacion puede influir aqui en cierta medida,
pero el tema no pertenece primordialmente al dmbito normativo, por lo que no se lo
analiza en mayor profundidad en esta guia.

77 El Centro para la Inclusion Financiera ha realizado trabajos importantes sobre los principios de proteccion al cliente para

las entidades microfinancieras (www.centerforfnancialinclusion.org). Sus siete principios son: adecuado disefio y entrega de
productos, prevencion del sobreendeudamiento, transparencia, responsabilidad en la fijacion de precios, trato justo y respetuoso
para con los clientes, confidencialidad de los datos de los clientes, y mecanismos para la resolucién de reclamaciones. The Smart
Campaign ha elaborado directrices sobre pricticas recomendadas para ayudar a las IMF a ajustarse a estos principios
(www.smartcampaign.org).
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Recuadro 4: Condiciones equitativas, tratamiento igualitario

En la medida de lo posible, todos los proveedores de un determinado servicio
financiero deberian estar sujetos a las mismas normas de proteccion del consumidor.
Por ejemplo, los consumidores necesitan el mismo grado de proteccion respecto de la
informacion engafiosa en los préstamos, sin importar si el prestamista es un banco,
una IMF o un comerciante minorista que vende electrodomésticos a plazos. Si se
aplican las mismas reglas a todos los proveedores, se fortalece la confianza de los
consumidores en el financiamiento formal y se reducen los riesgos de que aparezcan
casos de arbitraje regulatorio y actores poco éticos que perjudiquen a los prestadores
responsables mediante la competencia desleal. Asimismo, las normas de proteccién
del consumidor no deben favorecer ningtn tipo de tecnologia de prestacion en
particular, aunque esto puede ser dificil de concretar en la préctica.

De modo similar, todos los clientes de servicios microfinancieros deben tener
derecho a recibir el mismo tipo de proteccion. En el uso de los servicios financieros
hay muy poca diferencia, si es que la hay, entre los microempresarios individuales y
las pequefias microempresas, en particular cuando estas no cuentan con empleados
ajenos a la familia. Sin embargo, en muchos paises, la ley de proteccion del consumidor
resguarda solo a las personas, no a las empresas. Los funcionarios encargados de
formular politicas deberian considerar la posibilidad de ampliar la proteccion al
consumidor para incluir a las microempresas. Si esto se concreta, se deberd definir el
término “microempresa”.

Suficiencia y transparencia de la informacion

Punto clave

Se debe exigir a los proveedores de microfinanciamiento que brinden a sus clientes
informacion completa y clara acerca de los servicios ofrecidos, con inclusion de las
condiciones y los costos. No obstante, en lo que respecta a los micropréstamos, es
posible que mencionar la tasa porcentual anual (TPA) estindar no sea la forma mas
eficaz de comunicar los costos a los prestatarios de bajos ingresos.

En el caso particular de los consumidores con escasa experiencia financiera, las
normas de difusion de la informacién deberian hacer hincapié en el uso de un lenguaje
simple y una presentacion sencilla (esto es, el tipo de letra, el formato, el momento vy el
lugar en donde se brinda informacion, la exclusion de férmulas o calculos complejos)” y

78 Algunas jurisdicciones exigen a los proveedores de servicios financieros que, antes de que sus clientes adquieran un producto
financiero, les entreguen una hoja con informacién basica (por ejemplo, en Estados Unidos se exige a todas las empresas de
tarjetas de crédito que entreguen “el recuadro Schumer” [Schumer box], un resumen de los costos de la tarjeta).
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en la posibilidad de comparar distintos productos y proveedores™. En los lugares donde
el nivel de alfabetismo es bajo, las normas de difusién de informacion deberian procurar
garantizar una comunicacion eficaz con personas que no saben leer.

Las normas de transparencia a menudo buscan promover las comparaciones y la
competencia de precios estandarizando el contenido de la informacién que se debe
dar a conocer (lo que incluye los datos sobre aranceles y comisiones), los formularios
y la redaccién, asi como las férmulas para calcular los costos y las ganancias de los
consumidores®’. Sin embargo, no queda claro si el hecho de contar con informacién
precisa y exhaustiva (en particular, los datos de la TPA sobre los préstamos) afectara la
conducta de los consumidores tanto como se prevé®!. Por otro lado, es posible que los
modos de difundir informacion disefiados para los consumidores mas pudientes de los
paises desarrollados no siempre den buenos resultados (al menos si no se introducen
ciertas modificaciones) al aplicarse a los consumidores pobres de los paises en desarrollo
y en transicion®. Y mds no siempre es mejor. En algun punto, el volumen de informacion
produce una baja en la rentabilidad, de modo que deberia ponerse énfasis en la simpleza,
la calidad y la claridad, y no en la cantidad.

Discriminacion

Punto clave

Las normas deberian prohibir la discriminacion, ya sea contra las mujeres o contra
una raza, casta, religion o minoria étnica en particular.

Muchas de las personas discriminadas por su sexo, raza, casta o por alguna otra razén
son también pobres. Prohibir esta discriminacion puede ser un elemento importante para
regular en favor de la inclusién financiera. Para abordar el problema de la discriminacion,
se debe exigir a los proveedores de servicios financieros lo siguiente: i) que expresen con
transparencia los criterios de admisibilidad para acceder a un determinado producto y
ii) que cuando se niegue un producto a un cliente, se le indiquen los motivos. No obstante,

79 No obstante, las normas deben tener la suficiente flexibilidad para permitir el surgimiento de nuevos canales, como el de la
banca sin sucursales. Por ejemplo, si se exige que un empleado del banco o de la IMF suministre al cliente toda la informacién
por escrito antes de contratar el servicio, y si no se brindan aclaraciones ulteriores, se estara prohibiendo la apertura de cuentas
a través de agentes. Véase el punto 5d, “La proteccion del consumidor en la banca sin sucursales”.

80 Se debe analizar con atencién el tipo de medida estandarizada. Por ejemplo, si bien la TPA puede facilitar la comparacién
entre diversos proveedores, es posible que para los consumidores sea més facil comprender la cifra correspondiente al “costo
total del crédito” junto con el cronograma de reembolsos y prefieran utilizar estos elementos para evaluar qué ofertas de
préstamo le resultan accesibles y elegir una de ellas (FSD-Kenya, 2009). Véase Tiwari, Khandelwal y Ramji (2008): la tasa de
préstamo real puede no ser una medida adecuada para los microprestatarios.

81 Las pruebas sobre los efectos de esta informacién en las decisiones de los consumidores y los resultados son dispares. Los
investigadores han observado un escaso nivel de comprension de las herramientas con las que se busca facilitar la comparacién
entre productos, como la TPA (por ejemplo, véase en Belsky y Essene [2008] un analisis de las observaciones recientes). No
obstante, algunos trabajos muestran que los enfoques sobre difusion de datos en los que se tienen en cuenta las conductas y
que se basan en los procesos reales de toma de decisiones de los consumidores pueden mejorar las elecciones de estos tltimos
(Bertrand y Morse, 2010) o influir en los precios que los proveedores fijan para sus productos o en las condiciones clave que dan
a conocer de un modo que beneficia a los clientes (Stango y Zinman, 2011).

82 Véanse, por ejemplo, Chien (2012); FSD-Kenya (2009, pag. 21), y Tiwari, Khandelwal y Ramji (2008, pag. 4).
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§

es posible que algunos entes reguladores permitan a los prestadores limitar sus servicios
tan solo a mujeres o a otro grupo que probablemente sea victima de discriminacion.

Prdcticas abusivas de préstamo y cobro

Puntos clave

® La regulacion debe contemplar tanto las practicas de venta agresivas o coercitivas
como los préstamos abusivos disefiados para sacar ventaja de la falta de educacion
o de experiencia de los prestatarios.

e Es posible que haga falta establecer frenos para las practicas de cobro abusivas,
pero se debe definir cuidadosamente qué se considera abusivo.

Entre las herramientas normativas que permiten promover la equidad en la concesion
de préstamos figuran los formularios estdndar de solicitud de préstamos y las normas sobre
difusion de informacion, los mecanismos de recurso para los consumidores, el registro
bédsico de todos los proveedores de créditos, la evaluacién obligatoria de la capacidad
de reembolso y los limites en los coeficientes de deuda sobre ingresos. Las normas deben
prohibir también la publicidad engafosa.

Algunas entidades de micropréstamos han elaborado una politica de tolerancia
cero respecto del incumplimiento de los pagos, que se basa en la concepcion de que el
microfinanciamiento sin garantia solo es sostenible si las tasas de reembolso se mantienen
muy elevadas. Pero la aplicacion de esta politica puede llevar a incurrir en practicas
de cobro demasiado agresivas que perjudican a los prestatarios y a sus hogares. Las
herramientas normativas posibles para esta area incluyen las reglas contra la intimidacion
y la coercién y la exigencia de un debido proceso antes de expropiar y subastar bienes
recibidos en prenda (Porteous y Helms, 2005; Porteous, 2009a; Brix y McKee, 2010)%.
Los canales privados y publicos de resoluciéon de disputas también pueden contribuir a
abordar las practicas abusivas. Tanto los prestadores de servicios como los supervisores
pueden analizar las reclamaciones para detectar problemas recurrentes.

Formular definiciones claras y aplicables de las conductas prohibidas es una tarea
ardua. En particular en el ambito de las pricticas de cobro, lo que se considere “abusivo”
a menudo dependera de las normas culturales locales.

Sobreendeudamiento

Como consecuencia de la crisis financiera mundial de 2008-09 y del sobreendeudamiento
de algunos paises desarrollados, los encargados de formular politicas se han vuelto mas
alertas al riesgo de que numerosos clientes de entidades de crédito minoristas, incluido el

83 Algunos paises han prohibido el cobro automatico (como las deducciones del sueldo) en los préstamos al consumo para
empleados asalariados.
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microcrédito, hayan comenzado a endeudarse en exceso (Schicks y Rosenberg, 2011)%4,
De hecho, cuando los mercados de crédito minorista competitivos y de rapido crecimiento
llegan al punto de saturacion, cabe esperar mayor sobreendeudamiento. (Los mercados
de microcrédito pueden llegar a la saturacion —esto es, la oferta puede equiparar la
demanda— con niveles de penetracion relativamente bajos; en un momento determinado,
hay una gran cantidad de posibles prestatarios que simplemente no quieren micropréstamos
[Anand y Rosenberg, 2008]). A falta de sistemas confiables de informacién crediticia
que abarquen también a los prestatarios de microcréditos de un pais determinado (y
que indiquen el total del endeudamiento pendiente de un prestatario con prestamistas
formales), los tnicos indicadores practicos del sobreendeudamiento son los siguientes: i) el
desempefio de las instituciones de financiamiento respecto de los cobros, ii) los coeficientes
de deuda sobre ingresos (que pueden recoger los prestamistas) y iii) los incrementos en el
volumen de los préstamos, las condiciones o las reprogramaciones. Las estadisticas sobre
cobro son indicadores retrospectivos que, en la mayoria de los casos, ponen de manifiesto
los problemas una vez que ya se han producido. En algunas circunstancias, puede
transcurrir mucho tiempo antes que las estadisticas sobre reembolsos de un prestamista
comiencen a mostrar la incapacidad de sus clientes para pagar. Sin controles internos
adecuados, es posible que los oficiales de préstamo renueven créditos incobrables, o que
los clientes devuelvan un préstamo contrayendo otro con una fuente distinta.

La evaluacion del flujo de efectivo y de la capacidad de pago de quien solicita
financiamiento es un elemento fundamental de un proceso adecuado de concesion de
préstamos, al menos para los modelos de financiamiento individual. Un sistema confiable
de informacién crediticia puede informar a los prestamistas acerca de la deuda pendiente
del solicitante y su historial de pago con otros prestamistas formales. (Véase el punto 4d,
“Sistemas de informacién crediticia”). No obstante, estos sistemas no reflejan los
préstamos contraidos con fuentes informales, que pueden ser cuantiosos. Ademds de
las medidas preventivas, pueden también establecerse medidas de reparacion, como el
asesoramiento sobre deudas y los recursos legales.

Topes a las tasas de interés

Punto clave

Los topes a las tasas de interés pueden restringir el acceso al financiamiento al volver
imposible la prestacion de servicios a pequefios prestatarios o a personas ubicadas
en zonas aisladas. Quizd, desde el punto de vista politico, sea dificil establecer un
tope lo suficientemente alto para cubrir los costos inevitables de las microfinanzas
y un margen de beneficio lo suficientemente elevado para atraer capitales hacia los
servicios financieros para grupos de ingresos bajos.

84 No hay una definicién simple y ampliamente aceptada del término “sobreendeudamiento”. Algunos lo asocian con
prestatarios que no pueden devolver sus préstamos. Otros incluyen a quienes pueden devolver sus préstamos pero solo a

costa de sacrificar necesidades de consumo bdsicas en sus hogares. Los clientes que tienen multiples préstamos pendientes no
necesariamente estin sobreendeudados, aunque, desde el punto de vista estadistico, los préstamos multiples guardan correlaciéon
con niveles de incumplimiento elevados en la mayoria (pero no en todos) los estudios empiricos realizados hasta la fecha.
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Los frecuentes pedidos para que se fijen topes normativos a las tasas de los
micropréstamos se rebaten con el argumento de que estos topes tienden a limitar el acceso
de los pobres al crédito, pues vuelven poco rentables los préstamos muy pequenos o los
destinados a habitantes de zonas rurales dispersas. (Esto se debe principalmente a los costos
administrativos, que constituyen un porcentaje mucho mayor en el microfinanciamiento
que en los préstamos de bancos minoristas convencionales®, aunque muchas IMF podrian
reducir estos costos mediante un aumento de la eficiencia). Las escasas pruebas empiricas
disponibles respaldan esta preocupacion y sugieren también que, cuando los topes a las
tasas de interés no se explicitan con cuidado o no pueden hacerse cumplir con rigor, es
probable que los precios se vuelvan menos transparentes, pues los prestamistas comienzan
a aplicar aranceles y comisiones para incrementar sus ingresos®.

En teoria, se podrian establecer topes en un nivel que permitiera realizar operaciones
microfinancieras sostenibles y, a la vez, eliminar las ganancias excesivas. Pero lograr ese
equilibrio puede resultar una tarea politicamente dificil para el organismo gubernamental
que tiene que estipular una tasa en particular (y, de manera implicita, sancionar su
incumplimiento). La mayoria de las personas no comprende por qué los préstamos muy
pequefios exigen tasas de interés elevadas, por lo que suele resultar chocante para la
conciencia publica cuando se permite a las IMF cobrar tasas muy elevadas a prestatarios
pobres. Por otro lado, es posible que no haya una tnica tasa de interés “sostenible”,
aun dentro de un mismo mercado de microcrédito, en vista de las diferencias entre los
proveedores, los segmentos de mercado y las estructuras de costos. Los volumenes de los
préstamos y otros factores de los costos pueden variar considerablemente, por lo que una
tasa de interés que podria generar grandes ganancias en préstamos de US$1000 quizd no
llegaria siquiera a cubrir los costos en préstamos de US$100.

Aun sin controles, en la mayoria de los mercados de microcrédito, las tasas de interés
han ido disminuyendo. Al mismo tiempo, ha habido casos en que las IMF han reducido
de inmediato sus tasas en respuesta a las criticas del publico, lo que demuestra que en
algunos mercados estos valores pueden bajar atin mas. Las tasas de interés que aplican
ciertas IMF son altas para sus mercados y generan ganancias que muchos considerarian
excesivas, pero, en todo el mundo, el porcentaje de prestatarios pobres que pagan esas
tasas parece bastante bajo (Rosenberg, Gonzilez y Narain, 2009).

Una alternativa razonable frente a los topes consiste en divulgar eficazmente la
informacién referida a los préstamos vy, a la vez, adoptar medidas para ayudar a los
consumidores a comprender los productos y sus precios. En algunos mercados, esto
(junto con los esfuerzos adicionales por publicar comparaciones de los precios de
distintos prestamistas) ha servido para bajar las tasas de interés, pues ha incitado mayor
competencia entre las IMF y otros prestadores de servicios financieros.

85 Es menos costoso otorgar y administrar un dnico préstamo de US$1 millén que 10 000 préstamos de US$100 cada uno
(Rosenberg, Gonzalez y Narain, 2009).
86 Por ejemplo, Campion, Ekka y Wenner (2010); The Smart Campaign (2010), y Helms y Reille (2004).
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Privacidad y seguridad de los datos

Puntos clave

¢ La proteccion eficaz de la privacidad de los clientes de las microfinanzas (esto es, que
solo las personas designadas a tal fin recopilen, almacenen, examinen y utilicen de
manera apropiada sus datos) es un objetivo facil de postular pero dificil de cumplir
en la practica, en particular en paises donde diversas entidades brindan servicios
a los mismos clientes pobres, pero estdn sujetas a distintas normas de privacidad.

e Las normas sobre secreto bancario y las normas generales sobre el uso de datos
personales protegen la privacidad de los clientes, pero también pueden impedir
que se elaboren informes crediticios ttiles sobre clientes pobres, lo que dificulta la
gestion del riesgo de sobreendeudamiento.

La proteccion de la informacién financiera privada de los clientes suele plasmarse en
las leyes sobre secreto bancario. En un namero creciente de paises, también se protege la
privacidad a través de las normas generales que regulan el uso y el procesamiento de datos
personales. Si bien la aplicacion de las leyes sobre secreto bancario rara vez se extiende
a las IMF que no estdn sometidas a la regulacion prudencial, estas entidades si deben
ajustarse a las normas generales sobre datos que protegen a las personas.

Las violaciones a la privacidad pueden ser el resultado de la conducta de los clientes, como
cuando no logran proteger su contrasefia, por lo que la concienciacion de los consumidores es
un complemento importante de la regulacion. Las normas pueden, a su vez, reforzar el nivel
de conciencia de los clientes, exigiendo a los proveedores que contemplen estas cuestiones
bésicas a la hora de divulgar informacion (si bien muchos de ellos lo hacen sin la presion
de la obligatoriedad, simplemente porque lo consideran un criterio empresarial acertado,
e incluso como medio para evitar posibles fraudes cometidos por empleados o agentes).

Hacer cumplir una gama tan amplia de normas referidas a la privacidad puede resultar
todo un desafio, en vista de la posible variedad de los entes reguladores involucrados,
en particular cuando se trata de servicios y datos transfronterizos. Las sanciones civiles
pueden ser utiles para lograr que se cumplan algunas de las disposiciones sobre proteccion
de la privacidad, pero el incumplimiento de otras debe estar sancionado por la ley penal.

No obstante, es posible que deban relegarse, en cierta medida, las normas sobre
privacidad de los datos en aras del objetivo de ampliar el acceso de los pobres al
financiamiento. Por ejemplo, en un pais que carece de sistemas de informacion crediticia
que abarquen a los microprestatarios, el intercambio informal de datos entre los
microfinancistas puede ser la inica forma de evitar niveles peligrosos de préstamos cruzados,
aun cuando esto infringiria las normas de protecciéon del secreto bancario y privacidad
de los datos vigentes en muchos paises®”. Cuando hay barreras normativas especificas
que impiden el intercambio de informacién entre los prestamistas que brindan servicios
a clientes pobres, puede abogarse por la flexibilizacién de estos obsticulos de modo que
surjan sistemas de informacion crediticia que mitiguen el riesgo de sobreendeudamiento.

87 El intercambio informal de datos entre las IMF conlleva el riesgo de que se ponga a un consumidor en la lista negra injustamente,
en especial en vista de que no existen mecanismos (ni incentivos para las IMF) para corregir informacién inexacta o desactualizada.
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Mecanismos de recurso

Punto clave

Una parte importante de la proteccién del consumidor de servicios financieros radica
en que este tenga la posibilidad de presentar reclamaciones y buscar la reparaciéon
correspondiente. Para la mayoria de los clientes de las microfinanzas, el recurso
judicial no es una opcién viable, por muchos motivos (entre los que figuran el costo y
el tiempo), por lo que debe centrarse la atencion en las alternativas.

Como primera medida, los prestadores de servicios deberian establecer (y se les puede exigir
que lo hagan) un proceso profesional y de ficil acceso para el manejo de las reclamaciones.
Este mecanismo interno de resolucion de disputas probablemente resulte mas til si los
entes reguladores lo incluyen en sus procedimientos de supervision de rutina. Algunos entes
reguladores optan por exigir informes estandarizados con datos sobre las reclamaciones y
la situacion de los casos. Si no se logra resolver las disputas internamente, puede recurrirse
a otros canales, como las organizaciones de la sociedad civil, las asociaciones de industrias,
los mediadores o los sistemas de ombudsman®; quiza los propios entes reguladores estén en
condiciones de ofrecer un canal de recurso alternativo. Los procesos judiciales normales suelen
ser demasiado costosos y prolongados para los clientes pobres; pero un foro sencillo, econémico
y de facil acceso (como un tribunal de causas de menor cuantia) puede resultar eficaz.

Los mecanismos de recurso dirigidos a los consumidores de microfinanzas deben
abarcar procesos simples y estructurados en un lenguaje sencillo, representar costos muy
bajos o nulos para los consumidores, y establecer una instancia de recurso que sea confiable
y puntos de acceso convenientes, como centros de atencion telefonica, oficinas de quejas
abiertas al publico o encuentros grupales de prestatarios. Los clientes quiza necesiten ayuda
para completar y presentar formularios de queja.

El andlisis que los entes reguladores hacen de los datos consignados en las reclamaciones
les permite detectar patrones de conductas abusivas y les brinda informacion que les resultard
util cuando, en el futuro, deban adoptar decisiones respecto de la politica de protecciéon
del consumidor. La ausencia de reclamaciones no siempre es una buena senal: tal vez los
consumidores no sepan presentar una queja o se sientan intimidados por el proceso. La falta
de confianza en los Gobiernos y las instituciones financieras puede llevar a los consumidores a
dudar de que se tendran en cuenta sus inquietudes, por lo que la transparencia del proceso es
especialmente importante, y las nuevas iniciativas referidas a la instauracion de mecanismos
de recurso deben incluir medidas para educar a los clientes acerca de sus opciones.

Autoridad reguladora adecuada

La eleccion de una autoridad reguladora adecuada para proteger al consumidor de
servicios financieros es un tema problematico tanto en los paises desarrollados como en
desarrollo. Las tres opciones mds comunes son las siguientes: i) una autoridad reguladora
financiera (ya sea la autoridad bancaria, el 6rgano regulador de las instituciones financieras

88 Los sistemas de ombudsman estin compuestos por un 6rgano o una persona independiente que investiga las quejas de los
clientes y oficia de mediador en ellas.
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no bancarias o la entidad que regula a los proveedores de créditos); ii) una autoridad
especializada en la proteccion del consumidor de servicios financieros, o i) el organismo
de proteccion general del consumidor, si es que existe.

Elegir la autoridad reguladora financiera tiene ciertas ventajas respecto de la alternativa
del organismo de proteccion general del consumidor. En primer lugar, dicha autoridad ya
estd familiarizada con los productos en cuestion. En segundo lugar, es posible que los
proveedores respondan mejor a ella debido a su deseo de preservar las buenas relaciones.
No obstante, en todo el mundo son muy pocos los entes reguladores que se ocupan de toda
la gama de prestadores de servicios financieros que podrian incursionar en actividades de
microfinanciamiento. La autoridad reguladora financiera a menudo es reacia a asumir
responsabilidades adicionales, como la de hacer cumplir las normas de proteccién del
consumidor. En cambio, un organismo regulador especializado en la proteccion del
consumidor de servicios financieros puede lograr que las condiciones sean equitativas para
los diversos proveedores que ofrecen productos y servicios similares. (Como resultado de
la reciente crisis financiera mundial, mds de un pais separ6 el ente regulador prudencial
del que controla la conducta del mercado). Cualquiera sea la decision, es fundamental
establecer con claridad el alcance de la autoridad de todos los organismos pertinentes, asi
como su relacién con otras entidades que regulan las mismas instituciones.

Independientemente de cudl sea la institucion seleccionada para velar por la proteccién
del consumidor, es muy probable que sus recursos sean limitados. Para reducir las presiones
sobre la capacidad regulatoria, algunas autoridades alientan a las asociaciones industriales
a establecer normas de conducta empresarial y a verificar que sus miembros las cumplan,
con el objetivo de imponer la resolucién de los problemas en una etapa temprana, antes de
que sea necesaria la intervencion del Gobierno. (En los paises donde hay diversos tipos de
proveedores que prestan servicios a una misma clientela de sectores pobres, este enfoque
tendrd una eficacia limitada, a menos que todos estos prestamistas elijan participar o se vean
obligados a hacerlo). Una de las herramientas principales es un cddigo formal de conducta,
en virtud del cual los proveedores se comprometen a cumplir normas que abarcan temas
tales como la difusion de informacion, la adecuacion de los productos, la comercializacion,
los cobros y el manejo de las reclamaciones. Pero sin la obligacion normativa o la amenaza
de la regulacion, es posible que este tipo de normas no sea muy eficaz.

4d. Sistemas de informacién crediticia®

Puntos clave

e Para lograr un desarrollo saludable de las microfinanzas, es esencial promover la
creacion de bases de datos amplias y exhaustivas con informacién crediticia que
incluyan los saldos actuales de los préstamos y datos negativos y positivos sobre
la conducta anterior de los clientes pobres respecto de los pagos, en especial en los
mercados cercanos a la saturacion.

¢ Resultan mas ttiles tanto para los microprestamistas (sea cual fuere su figura
juridica) como para los prestatarios los informes crediticios en los que se utilizan
datos exhaustivos sobre pagos y no solo los referidos a microcréditos.

89 Véase Lyman y cols. (2011).



Recuadro 5: Los beneficios y las desventajas de los informes crediticios en las microfinanzas

Los sistemas de informacion crediticia ofrecen importantes beneficios tanto para
las instituciones financieras como para sus clientes. Al recabar informacién sobre la
historia y la situacion actual de los clientes en relacion con diversas fuentes de crédito
y posiblemente con otras entidades que reciben sus pagos con regularidad, las centrales
de riesgo permiten a los prestamistas evaluar los riesgos con mayor precision y a un
costo menor. (Hay quienes argumentan que las IMF muy pequeiias o las que emplean
una metodologia de préstamo basada en el conocimiento de la comunidad, como los
préstamos grupales, no tienen tanta necesidad de contar con datos crediticios. No
obstante, aun estas instituciones tienen motivos para preocuparse por el endeudamiento
multiple y en ocasiones expresaron interés en contar con estos informes). Al mismo
tiempo, permiten a los prestatarios crear su “garantia de reputacién” sobre la base de
su historial de pago. Si no se dispone de una base de datos crediticios relativamente
exhaustiva, cuando un prestatario devuelve un préstamo puntualmente, solo se entera
la institucion que se lo otorgd; en cambio, si se cuenta con un sistema exhaustivo de
informacion crediticia, la devolucion de un préstamo obtenido en una entidad formal
le facilita al prestatario la posibilidad de conseguir fondos de otras entidades y les da a
estas un panorama mds completo de las obligaciones del solicitante. En consecuencia,
los informes crediticios permiten a los prestamistas otorgar mas financiamiento sin
garantia fisica e incrementan los incentivos de los prestatarios para pagar.

En los paises desarrollados, la combinacion de informes crediticios y técnicas de
calificacion estadistica de riesgos ha permitido ampliar enormemente en las tltimas
décadas la disponibilidad de créditos para los grupos de ingreso bajo. En los paises
en desarrollo, se han logrado importantes avances en lo que respecta a los informes
crediticios durante el dltimo decenio. Sin embargo, muchos de los paises mds pobres
no los han adoptado atn (o siguen todavia lejos de ser una practica generalizada entre
los prestatarios de ingresos bajos). Aun en mercados emergentes mas avanzados, la
adopcion y prevalencia de estas herramientas sigue siendo dispar.

En los paises que cuentan con sistemas de informacion crediticia, los consumidores
de ingresos bajos suelen quedar excluidos debido a que se han fijado montos minimos
para la incorporacién de los préstamos en los informes (en algunos casos, establecidos
por la regulacién y, en otros, por los propios servicios de informacion), o porque se ha
omitido a las IMF en las bases de datos crediticios (ya sea por norma o por préctica) o
en razon de la falta de interés de las IMF en participar de estos sistemas. Se ha observado
que, cuando las IMF compiten por los clientes, en particular en los mercados saturados,
las tasas de sobreendeudamiento e incumplimiento aumentan con mas rapidez si no se
dispone de informes crediticios confiables sobre las personas que solicitan préstamos.

Los informes crediticios conllevan riesgos ademds de beneficios. Si los administra-
dores de las bases de datos son corruptos, pueden vender la informacién a terceros no
autorizados. Si la base de datos contiene informacion inexacta, los prestatarios pueden
verse perjudicados, aunque este riesgo se reduce si se les garantiza el acceso a sus propios
historiales crediticios. Los prestamistas quizd respondan de manera demasiado conser-
vadora ante los informes y nieguen automaticamente el crédito cuando en el registro del
solicitante figure algin dato negativo. Las bases de datos que incluyen tanto informacion
negativa (sobre pagos incumplidos) como positiva (sobre reembolsos en tiempo y forma)
permiten elaborar un panorama mds completo de la solvencia del prestatario.
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Los entes reguladores financieros a menudo crean y albergan un registro publico
de créditos, que, segtn el pais de que se trate, quizd no requiera autorizaciéon legal o
normativa especifica. Pero el desarrollo de un mercado privado de informacion crediticia,
por lo general, depende de que se introduzcan ciertos ajustes en el marco legal del pafs.
Cuando las centrales de riesgo crediticio son privadas, surgen problemas respecto de la
confidencialidad, en particular cuando participan los bancos (que, por lo general, estin
sujetos a leyes sobre secreto bancario)®. En ocasiones, estos problemas pueden resolverse
simplemente mediante convenios de préstamo estandar en los que el prestatario autoriza al
prestamista a obtener informes sobre su conducta crediticia y a compartir la informacion
con una central de riesgos.

Las centrales de riesgos privadas suelen presentar ventajas importantes respecto de
los registros publicos de créditos. Por lo general, recogen datos de una amplia variedad
de fuentes, entre las que figuran las empresas de servicios publicos y los comerciantes
minoristas. Recopilan datos tanto positivos como negativos. Suelen usar tecnologia de
la informacion moderna. Y en ocasiones ofrecen servicios de valor agregado, como un
sistema de calificacion crediticia por puntajes.

No obstante, las grandes centrales de riesgos que utilizan métodos convencionales de
trabajo y recopilacion de informacién a menudo encuentran obstaculos para incluir datos
de las IMF en sus informes. Es posible que les resulte engorroso y caro manejar el escaso
volumen de los préstamos de las IMF. Asimismo, tal vez estas no tengan los sistemas
de informacién o la calidad de datos necesarios para cumplir con las exigencias de las
centrales de riesgos, y puede que en ocasiones los clientes de las IMF no tengan siquiera
los documentos nacionales de identidad que exigen las centrales. Asimismo, el costo que
supone para las IMF obtener informes crediticios puede ser elevado en relacion con el
monto del préstamo, en especial si no reciben el descuento por volumen que se les hace a
los grandes bancos comerciales.

Cuando son pocos los prestamistas dedicados a las microfinanzas que participan en
una central de riesgos, es posible que los datos que esta proporciona no resulten de mucha
utilidad para las IMF. Por este motivo, es importante que las centrales de riesgos privadas
incluyan fuentes alternativas de la historia de pagos, como las empresas de servicios
publicos o los comerciantes minoristas. En los paises donde las IMF no estin sometidas
al secreto bancario ni a otras normas sobre privacidad de los datos, una central de riesgos
conformada solo por IMF (por ejemplo, por una asociacion de IMF) puede tener ventajas
en los costos y el acceso. Pero, como ya se senald, a igualdad de condiciones, las centrales
que recopilan datos de una gama mds amplia de fuentes resultan de mayor utilidad, tanto
para los microprestamistas como para los prestatarios.

Si el sector privado no ha generado una central de riesgos que atienda adecuadamente
las necesidades del sector de microfinanciamiento, es posible que se justifique la
intervencion del Gobierno, a través de vias tales como las siguientes: 7) la adopcion de
incentivos normativos para elaborar informes crediticios (por ejemplo, exigir una reserva
para pérdidas menor en el caso de los préstamos otorgados sobre la base de un informe

90 Los registros puiblicos de créditos, por lo general, no enfrentan las mismas dificultades legales en lo que respecta a la privacidad
ni, mas especificamente, al secreto bancario, porque estas cuestiones se abordan en la legislacién bancaria pertinente.
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crediticio), i) la obligaciéon impuesta a las IMF de organizar una central de riesgo o
participar en un mecanismo ya existente cuya base sea suficientemente amplia, o #i) la
exigencia de que todas las centrales de riesgos autorizadas intercambien informacion
crediticia. La tercera opcion, que por lo general se implementa estipulando que el registro
publico de créditos intercambie sus datos con las centrales de riesgos privadas de manera
gratuita o a un costo muy bajo, resultara util para las microfinanzas solo si participan los
prestadores pertinentes.

4e. Limitaciones sobre la propiedad, la gestion y la estructura del capital®!

Puntos clave

e Las restricciones a la inversiébn o gestion extranjera pueden obstaculizar, en
ocasiones, el desarrollo de servicios financieros para los pobres.

® Se deberia permitir a las ONG poseer acciones en IMF con fines de lucro que se
dediquen especificamente a los pobres.

En ocasiones, las restricciones a la inversion o gestion extranjera pueden representar
un obstaculo significativo al desarrollo de servicios financieros para los pobres.

Es posible que tanto las operaciones nuevas (esto es, las empresas que recién se inician)
como la transformacion de ONG se vean obstaculizadas por normas referidas a la moneda
utilizada, la nacionalidad, la diversificacion de accionistas y las inversiones extranjeras.
En muchos paises, los aportes técnicos y financieros extranjeros han sido importantes
para el avance de las microfinanzas. En consecuencia, puede resultar problematico si las
IMF deben lidiar con prohibiciones o limitaciones graves a la participacion de accionistas
extranjeros, la solicitud de préstamos de fuentes extranjeras o la contratacion de personas
de otras nacionalidades para puestos técnicos o gerenciales. En algunos paises, es
posible que las microfinanzas no logren atraer un numero considerable de inversionistas
comerciales nacionales durante varios afios mds, de modo que las limitaciones a la
inversion o el personal extranjeros pueden obstruir la expansion de estos servicios.

La ley que rige a las entidades sin fines de lucro puede impedir que una ONG nacional
0 extranjera tenga participacion accionaria en una institucién financiera. En algunos
paises, la prohibicion se basa en la idea de que las organizaciones sin fines de lucro deben
sostenerse exclusivamente con donaciones y no con ganancias obtenidas de la venta de
bienes o servicios. Sin embargo, esta visién es menos comun ahora que hace 10 afios®?.
Las inquietudes acerca de la propiedad de las ONG que se basan en esta vision anticuada
deben abordarse aclarando la regulacion pertinente a estas organizaciones.

91 Esta seccion se centra en las exigencias #o prudenciales, que se aplican tanto a instituciones de depésito como a las de solo
crédito. En la seccion 2d, titulada “Transformacion de las IMF que son ONG en intermediarios autorizados: Requisitos relativos a
la propiedad y a la diversificaciéon”, se analizan algunas limitaciones prudenciales al régimen de propiedad.

92 En la actualidad es cada vez mas generalizada la idea de que una IMF que es una ONG que genera ingresos netos no viola su
condicién de entidad sin fines de lucro si destina ese superavit a financiar su trabajo, siempre que no distribuya sus ganancias entre
actores privados ni las destine a beneficiar a sus miembros (por ejemplo, pagando salarios superiores a los del mercado).
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4f, Transformacion de las ONG en empresas con fines de lucro

Puntos clave

e Establecer un camino legal claro para la transformacion de las IMF que son ONG
constituye una reforma que quiza propicie significativamente esta transicion, y
puede suponer cambios en leyes y normas no referidas al dmbito financiero, en
particular, en el marco legal que rige las ONG.

¢ Los entes reguladores deben abordar el riesgo de liquidacion de activos que surge
cuando una ONG de bien publico se transforma en una institucion privada.

Gran cantidad de IMF de paises en desarrollo y en transiciéon contindan operando
como ONG creadas localmente o como proyectos de ONG internacionales. Muchas
IMF que son ONG tienen previsto transformarse en empresas con fines de lucro (tanto
entidades de depdsito como solo de crédito) para tener acceso a fondos comerciales, ofrecer
servicios que las ONG no tienen permitido brindar o cumplir con un nuevo requisito
legal. Algunos paises les han exigido esta transformacién, en general en un esfuerzo por
mejorar la regulacion y la organizacion general del sector®. Las operaciones mds usuales
en la transformacion conllevan la transferencia de la cartera de préstamos, otros activos,
el pasivo y los empleados de una ONG a una empresa nueva o ya existente, a cambio de
acciones de dicha empresa o un pago en efectivo o en forma de deuda.

Una ONG es una entidad juridica sin duefio que, por lo general, esta obligada por ley
y por su propio estatuto a perseguir un fin de bien publico y no el interés privado de sus
fundadores, gerentes u otros miembros. Por el contrario, las empresas con fines de lucro
trabajan para el beneficio de sus propietarios. La mayor parte de las IMF que son ONG y
que estdn en proceso de transformacién querrdn tener participacion en la propiedad de la
nueva entidad para asegurarse de que contintie con su mision (por ejemplo, brindar servicios
a los pobres). No obstante, debe sefialarse que el hecho de tener la propiedad de la ONG no
garantiza que no se cambiara el rumbo, ni los accionistas privados son necesariamente peores
a la hora de proteger el desempefio social. Al mismo tiempo, la transformacion de las ONG,
por lo general, conlleva la incorporacién de nuevos inversionistas. Las caracteristicas de esos
inversores y el porcentaje de participacién que tendrdn en la nueva empresa se definirdn no
solo a partir de consideraciones practicas sino también de la legislacion nacional pertinente.

Si los funcionarios encargados de formular politicas quieren establecer un marco
que ayude a las IMF que son ONG a convertirse en empresas con fines de lucro,
deben considerar que serd necesario introducir modificaciones en otras dreas de la
reglamentacion, no solo en la financiera®. En particular, en muchos paises la ley que
rige a las ONG no estd muy bien desarrollada, especialmente en relacién con cuestiones
complejas referidas a los limites de lo que se considera apropiado para una entidad que
debe servir el interés publico. Es posible que en algunos paises no esté del todo claro si

93 Si bien este enfoque puede tener ventajas, forzar la transformacién en un plazo limitado puede también resultar perjudicial para
las IMF ya existentes y para sus clientes.

94 En la mayoria de los paises, la regulacién vigente no contempla la transformacién de las entidades microfinancieras, ni se la ha
aplicado nunca a procesos de ese tipo.
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una ONG de bien publico puede transferir su cartera y otras propiedades a una empresa
con fines de lucro. Quizd también rija una prohibicion legal que impida a las ONG tener
participacion en una empresa comercial (en especial, una participaciéon mayoritaria), o se
hayan establecido limites legales a la participacion extranjera, u otras exigencias referidas
a la propiedad aplicables a las instituciones financieras. Aun cuando estas restricciones no
impidan la transformacién, pueden dar como resultado el uso de estructuras artificiales,
inadecuadas o ineficientes para capitalizar la nueva empresa.

Las transformaciones se prestan para la transferencia indebida de los activos de las
ONG a bolsillos privados. A menudo esta liquidacion de activos constituye una infraccion
a la ley que rige las ONG, pero es posible que las disposiciones legales sean poco claras o
no se hagan cumplir debidamente. Ciertos miembros de la organizacion pueden liquidar
los activos mediante el pago de salarios excesivos o la concesion de acciones de la nueva
empresa por menos de lo que valen. También surge el problema de la liquidacion de activos
cuando se incorporan nuevos inversionistas. ¢ Qué porcentaje de participacion en la entidad
transformada recibe la ONG a cambio de la cartera, los sistemas, los conocimientos y los
elementos intangibles que ha aportado, como la relacion con los clientes? ¢Y qué porcentaje
es el adecuado para los que invierten efectivo? Hasta el momento, no hay parametros
solidos para efectuar valuaciones en términos del coeficiente precio-valor contable o precio-
ganancias, por lo que puede no resultar evidente si se ha establecido un trato leonino que
enriquece a los accionistas privados a costa de la IMF (O’Donohoe y cols., 2009)%.

Las medidas que se pueden aplicar para evitar la liquidacion de los activos de las
ONG incluyen las siguientes: 1) exigir que ciertos miembros de la ONG se aparten de las
negociaciones en caso de que ellos o personas vinculadas a ellos vayan a recibir acciones
de la nueva entidad o a convertirse en empleados de la nueva empresa privada®, y 2)
contratar a una persona respetada e independiente con experiencia en valuaciones para
que analice la equidad de la transaccién. Estas tasaciones suelen ser costosas.

4g. Transacciones con garantia

Punto clave

La reforma legal y juridica dirigida a respaldar las transacciones con garantia (en
particular, la sancién de una ley sobre garantias y la creacion de registros de garantias
accesibles) puede facilitar las microfinanzas, si bien los microcréditos, por lo general,
no estan garantizados.

Tanto los prestatarios como los prestamistas y la economia del pais se benefician
cuando, para obtener un préstamo, se pueden presentar como garantia no solo inmuebles,
sino también activos moviles e intangibles. En numerosas economias en desarrollo y en
transicion, resulta costoso e incluso imposible crear y hacer cumplir una garantia real

95 También, Reille y cols. (2010) y Glisovic, Gonzalez, Saltuk y de Mariz (2012).
96 También existe el riesgo de que, si los miembros clave de la ONG se excusan, las otras partes interesadas de la ONG que deben
tomar las decisiones no estén bien informadas y sean demasiado flexibles en la negociacion con los nuevos accionistas privados.
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sobre bienes méviles o intangibles. En ocasiones, las personas de ingresos bajos también
enfrentan limitaciones para el uso de sus viviendas o su tierra como garantia.

Es probable que la reforma de las normas sobre transacciones con garantia beneficie
mas a la clase media que a los microprestatarios tipicos. Muchos micropréstamos son tan
pequefios que no conviene, desde el punto de vista de los costos, registrar las garantias.
Ademas, gran parte de los activos de los pobres no serian admisibles como garantia aun
en el marco de una regulacién reformada. Y, desde luego, los microprestamistas eficientes
saben cOmo recuperar préstamos sin garantia. No obstante, en algunos paises, la clientela
de los micropréstamos (en especial la del extremo superior) incluye a personas que pueden
presentar garantias razonables si el marco regulatorio lo propicia. En estos casos, las IMF
toman como prenda la propiedad que el prestatario pueda ofrecer para incrementar los
incentivos de pago, aun cuando el monto del préstamo sea significativamente mayor que
lo que se podria obtener con la ejecucion de dicha propiedad.

4h. Delitos financieros®’

En la regulacion de las microfinanzas prevalecen tres temas relacionados con delitos
financieros: la lucha contra el lavado de activos y el financiamiento del terrorismo, el
fraude y delitos financieros conexos (en particular, los esquemas piramidales de inversién)
y la usurpacion de identidad. En los tltimos afios, la atencién internacional se ha centrado
principalmente en la lucha contra el lavado de activos y el financiamiento del terrorismo.
Pero desde la perspectiva de los consumidores pobres de servicios financieros, también
revisten gran importancia los esquemas piramidales de inversién (conocidos también
como “esquemas de Ponzi”) y la usurpacion de identidad.

Lucha contra el lavado de activos vy el financiamiento del terrorismo

Punto clave

La aplicacién de las normas relativas a la lucha contra el lavado de activos y el
financiamiento del terrorismo disefiadas para la actividad bancaria convencional en
las transacciones microfinancieras puede limitar gravemente el acceso a ellas, a menos
que se adopte un enfoque basado en el riesgo.

Casi todos los paises del mundo se han comprometido a poner en practica las 40
recomendaciones del GAFI, el organismo normativo internacional en materia de lucha
contra el lavado de activos y el financiamiento del terrorismo?®. Entre los controles clave de

97 Los delitos financieros pueden llevar a una institucién a la insolvencia, por lo que, con su prevencién, se logran fines prudenciales
y no prudenciales.

98 La version original de las 40 recomendaciones del GAFI se public en 1990 especificamente para combatir el lavado de activos.
Desde entonces, ha sido modificada tres veces: en 1996, 2003 y 2012. En la revision de 2012 se integraron las 40 recomendaciones
originales con 9 recomendaciones especiales (emitidas en 2001 y 2003), que reflejaban la ampliacién del mandato del GAFI a la
lucha contra el financiamiento del terrorismo. La revision de 2012 refleja también una nueva ampliacion del mandato, que incluye
ahora la lucha contra la proliferacién de armas de destruccion masiva.
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esta lucha figuran los siguientes: 7) aplicar medidas de diligencia debida sobre los clientes,
por ejemplo, verificar su identidad (también conocidas como normas sobre “conocer
al cliente”), ii) llevar registros, y iii) informar a las autoridades sobre transacciones
inusuales o sospechosas. Las recomendaciones del GAFI se aplican a una amplia gama
de actividades, entre las que se incluyen recibir depdsitos del publico, ofrecer préstamos
al consumo y canalizar transacciones formales o informales de dinero (si bien la tarea de
hacer cumplir las normas en transacciones informales conlleva obvias dificultades).

Un aspecto crucial de las nuevas recomendaciones para las iniciativas de inclusion
financiera es la relevancia del enfoque basado en los riesgos, que ocupa ahora el primer
lugar en las recomendaciones (R1)*. En la R1 se instruye a los paises para que identifiquen,
evalden y comprendan los riesgos del lavado de activos y el financiamiento del terrorismo
y se aseguren de que las medidas establecidas para prevenir estos delitos guarden relacion
con los riesgos detectados. La R1 establece explicitamente que, si los paises detectan
riesgos menores, pueden autorizar la aplicacion de medidas simplificadas para algunas
recomendaciones del GAFI en determinadas condiciones. La nota interpretativa de la
recomendacion aclara, asimismo, que, cuando se constata un nivel bajo de riesgo de
lavado de activos y financiamiento del terrorismo, el pais puede tomar la decisiéon de no
aplicar ciertas recomendaciones a un tipo particular de institucién o actividad financiera
(GAFIL, 2012).

Esta nueva recomendacién —que incorpora las opiniones expresadas anteriormente
por el GAFI, por ejemplo, en la nota orientativa de 2011 sobre inclusion financiera (GAFI,
Grupo Asia Pacifico sobre el Lavado de Activos [APG] y Banco Mundial, 2011)— muestra
que se comprende que, si se aplican las normas de lucha contra el lavado de activos
y el financiamiento del terrorismo a cientos de miles de transacciones muy pequefas
en las que participan clientes pobres, los costos de operacién pueden incrementarse
significativamente. A causa de estos costos elevados, quizd sea imposible brindar servicios
viables a ciertos sectores pobres. En la recomendacion se refleja también el hecho de que
recientemente el GAFIL, los entes reguladores y otros actores se han dado cuenta de que
los objetivos de integridad financiera de la regulacién sobre la lucha contra el lavado de
activos y el financiamiento del terrorismo y los objetivos de inclusién financiera de las
microfinanzas pueden reforzarse mutuamente en lugar de contraponerse y, lo que es més
importante, de que la exclusion financiera genera riesgos para la integridad financiera'®,
Y, si bien un monto bajo no necesariamente se traduce en un bajo riesgo de lavado
de activos o financiamiento del terrorismo, muchos paises ya han implementado un
tratamiento especial para las microfinanzas y otras transacciones financieras de escaso
valor en lo que respecta a la lucha contra estos delitos.

A pesar de estos cambios significativos en el GAFL, atn persisten ciertos desafios
importantes. En muchos paises, la principal dificultad radicara en ajustar las normas sobre
diligencia debida de los clientes para reflejar la escasez de documentos de identificacion

99 El enfoque basado en el riesgo es esencialmente el enfoque proporcional a la regulacién y la supervision ratificadas por otras
entidades normativas internacionales. Véase el libro blanco de CGPI (2011).

100 Este documento orientativo mencionaba la exclusién financiera como un riesgo de lavado de activos y financiamiento del
terrorismo. El Decreto Ministerial por el cual se adoptaron estas recomendaciones incorpora este concepto. Véase GAFI (2012b).
Véase también Isem y de Koker (2009).
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formales entre los pobres y permitir alternativas (por ejemplo, verificacion de la identidad
a cargo de algun dirigente comunal). Para abordar esta dificultad, algunos paises procuran
mejorar la disponibilidad y el uso de las tarjetas nacionales de identificacién o nimeros
unicos de identificacion.

Una vez que un cliente identificado ha establecido una relacién con un prestador de
servicios, se pueden mitigar los riesgos de lavado de activos y financiamiento del terrorismo
en las transacciones subsiguientes estableciendo topes al volumen de las operaciones,
flujos mensuales y saldos, e instalando programas informaticos y capacitando al personal
para detectar transacciones sospechosas.

El costo de crear y almacenar los registros exigidos también puede constituir un
desafio. Como ya se indicd, los costos administrativos intrinsecamente elevados que
conlleva manejar un gran numero de transacciones pequefias hacen que sea esencial
controlar los costos para difundir las microfinanzas. La regulacién deberia permitir llevar
registros electronicos y no en papel para la diligencia debida sobre los clientes, lo que
podra reducir de manera drastica los costos. Otras medidas de recorte de costos incluyen
permitir que estos procesos de diligencia debida queden en manos de agentes o terceros.

Fraude, esquemas piramidales de inversion y delitos financieros conexos

Punto clave

En muchos paises, es posible que la regulacion vigente contra el fraude y los delitos
financieros sea adecuada para abordar los abusos vinculados con la prestacion de
servicios microfinancieros, o quizd sea necesario introducir modificaciones solo para
incluir nuevas categorias de instituciones en el paisaje normativo. Con frecuencia, la
necesidad mdas apremiante es mejorar el cumplimiento de las leyes vigentes.

Al igual que otras instituciones financieras, las IMF pueden ser victimas de fraude
y delitos financieros conexos. Por ejemplo, los oficiales de préstamo pueden inventar
prestatarios ficticios o malversar los pagos de los clientes, los gerentes pueden desviar
fondos de las donaciones, o algin delincuente puede tomar depdsitos en una IMF o
sucursal falsa y huir.

En los paises en desarrollo y en transicion abundan los esquemas piramidales de
inversion, pero también aparecen en los paises desarrollados. En estos esquemas, se promete
una inversion de muy alto rendimiento: los primeros inversores reciben efectivamente las
elevadas ganancias que se les prometieron, pero los fondos provienen de las inversiones
de las victimas subsiguientes.

Los esquemas piramidales revisten especial importancia para las microfinanzas
cuando buscan como victimas a las personas con menos educaciéon y experiencia en el
drea de servicios financieros. Estos esquemas en ocasiones asumen (o fingen) una forma
regulatoria que también utilizan los prestadores legitimos de microfinanzas (por ejemplo,
los esquemas piramidales a menudo han sido estructurados como cooperativas financieras).
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En el corto plazo, esto perjudica a las instituciones legitimas que pierden clientes a manos
de los organizadores de estas piramides sumamente lucrativas. Una vez que el esquema se
derrumba, puede provocar efectos de largo plazo sobre la confianza de los consumidores
pobres en las instituciones legitimas, asi como en la autoridad reguladora. La indignacion
ante la ineficiencia del Gobierno para evitar que se monten esquemas piramidales de gran
escala (o incluso su complicidad implicita, en algunos casos) ha acarreado consecuencias
politicas graves en varios paises, aun al punto de provocar cambios de régimen.

Lamentablemente, no hay una respuesta normativa simple ante estos esquemas.
Es dificil detectarlos a tiempo, aunque esto puede resolverse alertando al publico y
ofreciendo un canal especifico para que los clientes brinden informacion acerca de los
delincuentes. Mds alld de estos elementos, las herramientas disponibles son las mismas
que se utilizan para combatir el fraude financiero en general. Sin embargo, para reducir
el riesgo de que el nivel de cumplimiento sea deficiente (ya sea por corrupcién o por otro
motivo), quiza sea aconsejable encomendar a un organismo gubernamental especifico la
responsabilidad de actuar frente a los esquemas piramidales, lo que incluiria la facultad
para cerrarlos y acusar ante la justicia a los organizadores. A menudo, participa mas de
un organismo en la regulacion y el cierre de estos esquemas, puesto que estas actividades
pueden involucrar investigaciones sobre quiebras, indagaciones penales, confiscacion de
activos y otras cuestiones. En estos casos, puede que sea necesario establecer una entidad
intergubernamental que represente a los principales organismos que deben actuar contra
estos esquemas'’!,

Usurpacion de identidad

Punto clave

En la mayoria de los paises, el robo y la usurpacion de identidad son considerados delitos.
En consecuencia, se debe poner el énfasis en mejorar la aplicacion de las sanciones
penales vigentes y de otras medidas de proteccion de los datos y la confidencialidad.

La usurpacion de identidad en los servicios financieros consiste en adoptar la
identidad de otra persona o una ficticia para obtener servicios financieros o apropiarse
de fondos. Los prestadores de servicios microfinancieros pueden ser tanto victimas como
facilitadores de la usurpaciéon de identidad. Por ejemplo, quienes cometen este delito
pueden asumir identidades ficticias y falsificar informacion sobre su flujo de efectivo para
obtener préstamos que no tienen intenciones de devolver, o pueden adoptar la identidad
de un prestatario con una calificacion crediticia muy buena para los mismos fines. El robo
de identidad es relativamente sencillo cuando se puede inducir a victimas analfabetas a
firmar documentos que no comprenden. También puede ser el resultado de un ataque a
la seguridad de los datos o de ardides mediante los cuales se ha inducido a la victima a

101 Los miembros del equipo de trabajo deberan evaluar sus capacidades y facultades para detectar los esquemas con prontitud y
verificar que sus respectivas entidades puedan en conjunto clausurarlos, rastrear y devolver los fondos de los inversionistas y tomar
medidas adecuadas para que los administradores del esquema se sometan a la ley.
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revelar su contrasefia o su numero de identificaciéon personal. Estos actos son considerados
delitos en la mayoria de los paises. En consecuencia, se debe poner el énfasis en mejorar la
aplicacion de las sanciones penales vigentes y de otras medidas de proteccion de los datos
y la confidencialidad.

4i. Tratamiento impositivo de las microfinanzas'®

Puntos clave

¢ El tratamiento impositivo favorable de una transaccion debe estar fundado en el
tipo de actividad o transaccion, independientemente de las caracteristicas de la
institucion o de si se trata de una entidad autorizada sujeta a supervision prudencial.

® Es razonable argumentar que las IMF que son ONG deben recibir el mismo
tratamiento que otras ONG de bien publico cuando el impuesto en cuestion es el
que se aplica sobre ganancias netas.

e La posibilidad con que cuentan los bancos de deducir gastos del monto del
impuesto a las ganancias también deberia estar disponible para otros proveedores
de servicios similares.

La gran disparidad entre los sistemas impositivos y otros factores locales puede dar
lugar a resultados distintos, pero en la mayoria de los paises se puede al menos organizar
el debate en torno a la diferenciacion entre impuestos a las transacciones financieras e
impuestos a las ganancias netas obtenidas en dichas transacciones.

Impuestos a las actividades y transacciones financieras

Al menos en principio, normalmente es preferible que las instituciones de distinto tipo
paguen los mismos impuestos a las transacciones, si es que desarrollan las mismas
actividades. En algunos paises, solo las instituciones sometidas a normas prudenciales
reciben un tratamiento impositivo favorable respecto de las operaciones financieras (por
ejemplo, no se cobra el impuesto al valor agregado en los préstamos bancarios, no se
cobran impuestos a los ingresos por intereses bancarios), aun cuando este tratamiento
favorable guarda escasa relacion con los objetivos especificos de la regulacion prudencial.
En otros paises, los impuestos a las operaciones financieras afectan de manera distinta a las
cooperativas y a los bancos. Para evitar el arbitraje impositivo, idealmente el tratamiento
favorable de una operaciéon debe estar fundado en el tipo de actividad o transaccion,
independientemente de las caracteristicas de la institucién o de si se trata de una entidad
autorizada sujeta a supervision prudencial. No obstante, algunos paises han establecido
exenciones especiales al impuesto a las operaciones para las entidades sin fines de lucro.

102 La imposicién de gravamenes a los productos de seguros conlleva numerosas cuestiones singulares que no se aplican a los
prestadores de servicios de crédito, ahorro y transferencias de dinero, y no se analizan en esta seccién.
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Impuesto a las ganancias

En relacion con los impuestos a las ganancias netas, un argumento respetable sostiene
que las IMF que son ONG deberian ser tratadas de la misma manera que otras ONG
de bien publico. La exencién al impuesto a las ganancias se basa en el principio de que
la ONG genera un bien publico reconocido (en este caso, brindar servicios a los pobres)
y no distribuye sus superavits netos entre los bolsillos de accionistas privados u otros
miembros de la entidad, sino que reinvierte todos sus excedentes para financiar nuevas
labores beneficiosas para la sociedad. Sin lugar a dudas, siempre hay modos de evadir el
espiritu de este principio, por ejemplo, mediante salarios excesivos o préstamos a tasas
menores que las de mercado para los miembros de la entidad. No obstante, la manera mas
sensata de lidiar con este riesgo es, por lo general, lograr un cumplimiento mds acabado
de la ley de ONG, y no gravar las ganancias de estas organizaciones.

En muchos paises, se trata a las cooperativas como entidades no comerciales debido
a su orientacion al beneficio mutuo y, por ende, se las exime del impuesto a las ganancias
a pesar de que pueden distribuir su excedente neto entre los miembros propietarios. Hay
opiniones divergentes acerca de si estas instituciones merecen este subsidio ptblico cuando
las IMF organizadas como empresas que brindan los mismos servicios a los mismos
clientes no pueden recibirlo. En algunos paises, al parecer, las IMF que normalmente
se habrian establecido como sociedades por acciones se constituyen, en cambio, como
cooperativas tan solo para asegurarse la exenciéon del impuesto a las ganancias (es decir,
se produce arbitraje impositivo).

Las normas sobre deduccién de gastos del monto por tributar (como las referidas a
la conformacién de una reserva razonable para pérdidas por préstamos improductivos)
deben aplicarse de manera coherente a todos los tipos de instituciones sujetas al impuesto
a las ganancias, sin importar si estin autorizadas y sometidas a reglamentacion prudencial
o no. No obstante, en muchos paises esto no ocurre, puesto que las normas impositivas
se disefiaron teniendo en cuenta solo a los bancos. Asimismo, si las normas prudenciales
exigen que las reservas para pérdidas por préstamos improductivos sean mas cuantiosas
para las carteras de micropréstamos que para las de financiamiento convencional,
entonces la deduccion del impuesto a las ganancias del microprestamista debe variar en
consonancia.



Parte V. Regulacion del uso de la banca sin sucursales
para prestar servicios a los pobres

Puntos clave

e La banca sin sucursales —el uso de tecnologias, como teléfonos moviles y lectores
de tarjetas inteligentes para transmitir datos de transacciones y el uso de comercios
minoristas para la interaccion principal con los clientes— promete ampliar
considerablemente el acceso a los servicios financieros, mediante una reduccién
de los costos de transaccion para el prestamista y una mayor practicidad para el
cliente.

e Un marco reglamentario apropiado para la banca sin sucursales deberia incluir:
i) condiciones para el uso, por parte de instituciones bancarias y no bancarias,
de agentes u otros terceros para que se ocupen de la interaccion con los clientes;
ii) un régimen de lucha contra el lavado de activos y el financiamiento del
terrorismo flexible y basado en los riesgos; #i) un régimen reglamentario claro
para que las instituciones no bancarias emitan instrumentos de almacenamiento de
valor monetario por medios electronicos; iv) proteccion del consumidor adaptada
al contexto sin sucursales, y v) una reglamentacion de los sistemas de pagos que
permita una amplia interoperabilidad e interconexién, al menos a largo plazo.

En los paises desarrollados y en desarrollo, cada vez mds personas efectiian y reciben
pagos mediante recursos tecnologicos —como tarjetas de pago y teléfonos moviles—
en lugar de usar dinero en efectivo. Estos mismos recursos se usan también para otros
servicios financieros, entre los que se incluyen retiros, depdsitos y ahorros. Ademads, en
algunos casos se utilizan para desembolsar préstamos y cobrar reembolsos. La banca
sin sucursales consiste en lo siguiente: la prestacion de servicios financieros fuera de
las sucursales bancarias convencionales, mediante el uso de terceros, como comercios
minoristas, que actian como la principal cara visible ante los clientes, y apoyandose
en tecnologias, como terminales de punto de venta para lectura de tarjetas y teléfonos
moviles, para transmitir los datos de las transacciones. Dado que usa redes de agentes
e infraestructura existentes (como teléfonos moviles y comercios minoristas), la banca
sin sucursales tiene el potencial de reducir los costos de manera radical, aumentar la
practicidad y, de este modo, llegar a muchos clientes que actualmente tienen acceso nulo
o limitado a los servicios bancarios!®,

103 La banca sin sucursales no es nada nuevo: hace décadas que existen cajeros automaticos y dispositivos de punto de venta en
los comercios minoristas. Si es nuevo, sin embargo, el uso de la banca sin sucursales por parte de poblaciones que no han recibido
servicios de sucursales bancarias tradicionales, como también lo son algunos de los actores que participan en el sector, por ejemplo,
los operadores de redes de telefonia mévil.
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Recuadro 6: Modelos bancarios y no bancarios

Al comentar la reglamentacion y la supervision, puede resultar til distinguir dos tipos
de banca sin sucursales. En los modelos bancarios, el cliente tiene un contrato con un
banco o una institucion autorizada similar. En los modelos no bancarios, el contrato
del cliente es con un prestador de servicios no bancario, que puede ser un operador de
red de telefonia movil, mientras que, por lo general, un banco se hace cargo del dinero
electrénico flotante. En ambos modelos, el bancario y el no bancario, las funciones
centrales de entrada y salida de efectivo recaen en agentes.

Un factor clave para el desarrollo de la banca sin sucursales es el entorno normativo.
¢Se permite que comercios minoristas y otros terceros presten servicios a los clientes de
bancos y otras instituciones financieras, incluidos los servicios de entrada y salida de
efectivo (por ejemplo, depdsitos y retiros, aunque las leyes locales podrian establecer una
definicion distinta de estas transacciones), apertura de cuentas y otros servicios? ¢Estd el
sistema de pagos minoristas disponible para aquellos prestadores de banca sin sucursales
que desean ofrecer servicios a clientes de ingreso bajo? En caso afirmativo, ¢es asequible este
sistema? ¢Las normas de lucha contra el lavado de activos y el financiamiento del terrorismo
permiten a los bancos llevar a cabo los procedimientos de conocimiento del cliente y otras
funciones de cumplimiento a través de agentes? ¢Existen normas claras y una autoridad
clara respecto de los diversos actores que participan en la banca sin sucursales, o bien no
estd previsto en las reglamentaciones quién puede emitir instrumentos de almacenamiento
de valor monetario por medios electronicos? ¢Se protege a los consumidores de los riesgos
especificos que presentan la prestacidon de servicios financieros sin sucursales y el uso de
agentes y otros actores?

En muchos paises, los encargados de formular politicas van a la zaga de las innovaciones
de la industria'®. En algunos paises, la banca sin sucursales ha prosperado gracias a la
falta de regulacion!®. A la larga, no obstante, el éxito y la seguridad de la banca sin
sucursales dependerdn de que existan una regulacién y una supervisién apropiadas y
coordinadas que abarquen todas las esferas normativas pertinentes: banca, sistemas de
pagos, telecomunicaciones y proteccion del consumidor. Algunos prestadores de banca
sin sucursales, como los bancos, ya estardn sujetos a regulacion y supervision financiera, a
diferencia de otros, como las empresas de telefonia movil (véase el recuadro 6). El desafio
para la regulacién es crear espacio para la innovacién y la competencia sin perder de
vista la seguridad financiera y la proteccion del consumidor. El proceso supone elaborar
reglamentaciones, realizar un seguimiento de su aplicacion, efectuar los ajustes que
resulten necesarios, y asegurar la capacidad de las distintas autoridades reguladoras y que
exista coordinacion entre ellas.

104 Algunas autoridades reguladoras han demorado deliberadamente la creacién de reglamentaciones para la banca sin sucursales,
dado que prefieren observar el desarrollo temprano de la industria y disefiar las normas posteriormente, cuando se puedan dilucidar
con mayor claridad los inconvenientes y los beneficios de los nuevos canales.

105 En algunos de los paises donde no existen reglamentaciones que rijan la banca sin sucursales, el progreso observado en el sector
puede deberse, en parte, a que se evitan los costos que las normas imponen a las transacciones bancarias. En otros, el principal
motivo del éxito de esta modalidad reside en las deficiencias de otras vias de prestacion.
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Las tareas de diagnéstico realizadas en los tltimos afios indican que las siguientes
cuestiones reglamentarias son fundamentales para desarrollar una banca sin sucursales
que preste servicios a clientes pobres:
® ¢l uso de terceros que se ocupen de las funciones de entrada y salida de efectivo y de

otras tareas de interaccion con los clientes, tales como la apertura de cuentas;

* la aplicacion de un enfoque basado en los riesgos para la normativa de lucha contra
el lavado de activos y el financiamiento del terrorismo, que refleje los riesgos menores
que presentan los productos y servicios de bajo valor;

® la aplicacion de regulacion proporcional sobre los emisores de dinero electronico y los
prestadores de pagos no bancarios, con cuidado de proteger los fondos de los clientes;

® la solucién de los problemas especificos para la proteccion del consumidor que supone
i) colocar un tercero entre el cliente y el prestador de servicios financieros y #i) emplear
comunicaciones remotas;

e contar con reglamentaciones apropiadas para los sistemas de pagos.

5a. Agentes y otros mecanismos con terceros

Puntos clave

e Las limitaciones relativas a la naturaleza y las calificaciones de los agentes y otros
terceros se deberan disefiar con cuidado a fin de no restringir el acceso de los
clientes especificos.

® Suele ser necesario modificar las normas que impiden a terceros actuar en nombre
de una institucion financiera para abrir las cuentas de los clientes o manejar dinero
en efectivo.

¢ La reglamentacion deberia definir claramente la responsabilidad del prestador de
servicios financieros respecto de los actos de sus terceros contratistas.

La banca sin sucursales depende del uso de agentes u otros terceros para cumplir
las funciones de interaccion directa con los clientes, las mds importantes de las cuales
son la recepcion y el desembolso de dinero en efectivo. Si bien es preciso limitar quiénes
pueden desempefiarse como terceros y qué funciones pueden asumir, las autoridades
reguladoras deben comprender que, si las restricciones son demasiado estrictas, se puede
ver gravemente perjudicado el acceso de la poblacién que en la actualidad hace un uso
nulo o limitado de los servicios bancarios.

La utilizacion de terceros actores preexistentes a fin de reducir los costos y ampliar el
alcance es fundamental para cualquier modelo bancario sin sucursales. Los clientes que
tienen acceso nulo o limitado a los servicios bancarios necesitan contar con una manera
practica de convertir el efectivo en valor monetario almacenado de manera electrénica y
posteriormente convertirlo de nuevo en efectivo, asi como con una manera conveniente
de forjar una relacién con un prestador de servicios financieros confiable. El tercero
(por ejemplo, un comerciante local o un revendedor de tiempo en el aire de telefonia movil)
puede ser un agente que acttie en nombre del prestador de servicios, que es el mandante.
En este marco, el mandante suele ser responsable por todas las acciones emprendidas
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por el agente en virtud del acuerdo de agencia. No obstante, puede existir otro tipo de
contrato: un acuerdo de servicios, una sociedad, una empresa conjunta o una alianza. El
término “agente” se suele emplear en referencia a cualquier tercero que actie como la
principal cara visible ante los clientes. (En algunos paises, se usa el término “corresponsal”
o “facilitador”). Sin embargo, es mds exacto emplear el término “tercero”, que es mas
inclusivo, aunque pueda resultar complicado, teniendo en cuenta que el término “agente”
implica una relacion juridica en la cual es mds probable que el prestador de servicios sea
legalmente responsable ante el cliente por los actos del tercero.

Los mecanismos con terceros plantean varios problemas reglamentarios!®. En primer
lugar, las normas vigentes pueden restringir el tipo de entidad juridica (por ejemplo,
entidad comercial, entidad sin fines de lucro, individuo, etc.) a la que se permite actuar
como agente u otro tercero en nombre de un prestador de servicios financieros. Pueden
existir determinados criterios que debe satisfacer un tercero (por ejemplo, contar con una
licencia comercial o un capital minimo). Sin embargo, las limitaciones de la naturaleza y las
calificaciones de los agentes y otros terceros se deberan disefiar con cuidado para que los
prestadores puedan tener, en alguna medida, injerencia en las decisiones sobre los criterios
apropiados y para evitar restringir el acceso de los clientes especificos. Es especialmente
importante que los comerciantes minoristas locales puedan desempefarse como terceros.

En segundo lugar, deberia estar claro en la reglamentacién qué servicios pueden prestar
los terceros. En algunos paises, los bancos tienen prohibido emplear a terceros para que
lleven a cabo funciones centrales de gestién, como auditorias internas y aprobacion de
préstamos; en otros, se prohibe que terceros abran cuentas o manejen dinero en efectivo.
(Excepto en relacion con el cumplimiento de las normas de lucha contra el lavado de activos
y el financiamiento del terrorismo, este problema es muy infrecuente en el caso de los agentes
de emisores de dinero electrénico y prestadores de servicios de pago, ya que las actividades
permitidas a estas instituciones son limitadas). Si las autoridades reguladoras desean ampliar
el acceso a los servicios financieros habilitando la banca sin sucursales, normalmente sera
necesario modificar las normas que impiden a terceros abrir cuentas para los clientes o
manejar dinero en efectivo. Esto supone adoptar un enfoque basado en los riesgos para las
normas de lucha contra el lavado de activos y el financiamiento del terrorismo y permitir que
los agentes (y otros terceros, con sujecion a una supervisién adecuada del banco) verifiquen
la identidad de los clientes. Los terceros deberan recibir formacion y tecnologia apropiadas.

En tercer lugar, la reglamentacién deberia definir claramente la responsabilidad del
prestador de servicios financieros respecto de los actos de sus terceros contratistas. Con
respecto a los agentes en particular, resulta apropiado que el mandante sea responsable por las
acciones emprendidas por su agente en relacion con las responsabilidades especificadas de dicho
agente, incluido el cumplimiento de las reglamentaciones pertinentes (por ejemplo, requisitos
de lucha contra el lavado de activos y el financiamiento del terrorismo y disposiciones sobre la
proteccion del consumidor). En muchos casos, el mandante —es decir, el prestador de servicios
financieros— no esta en condiciones de prevenir delitos por parte de entidades o individuos no
relacionados, y no se lo puede hacer responsable de determinados riesgos, como la actuacion
de agentes falsos que puedan tomar dinero del publico sin el conocimiento del mandante.

106 Véase una descripcion de cuestiones reglamentarias relacionadas con los agentes de bancos (por ejemplo, quién puede ser
agente, calificaciones de los agentes y servicios de agentes permitidos) en Tarazi y Breloff (2011).
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5b. La lucha contra el lavado de activos y el financiamiento del terrorismo en la banca
sin sucursales

Punto clave

En algunos paises, la banca sin sucursales no se podra desarrollar sin un ajuste basado
en los riesgos de las normas de diligencia debida sobre los clientes y de otras normas
de lucha contra el lavado de activos y el financiamiento del terrorismo.

La banca sin sucursales requiere un enfoque basado en los riesgos para las normas de
lucha contra el lavado de activos y el financiamiento del terrorismo. Existen dos obstaculos
principales. El primero es que muchas personas de ingreso bajo no pueden presentar la
documentacién que se suele exigir para acreditar la identidad. El segundo es que muchos
regimenes nacionales de lucha contra el lavado de activos y el financiamiento del terrorismo
no prevén la apertura remota de cuentas (por ejemplo, el cliente envia por via electrénica
sus datos, que luego se verifican con informacion independiente de terceros) ni la apertura
de cuentas por parte de agentes (por ejemplo, se encomienda a terceros la diligencia debida
sobre los clientes). Los requisitos de mantenimiento de registros también pueden resultar
una carga para los agentes, cuya capacidad de almacenamiento suele ser limitada.

En las recomendaciones del GAFI se adopta un enfoque basado en los riesgos, lo
que permite medidas simplificadas, como una diligencia debida sobre los clientes menos
estricta en aquellos casos en que las transacciones de monto pequefio presentan un riesgo
reducido de lavado de activos y financiamiento de actividades terroristas'”’. Varios paises
ya han adaptado sus normas de lucha contra estos delitos a las realidades de los clientes de
ingreso bajo que tienen acceso limitado a documentacién formal y permiten transacciones
remotas a través de terceros minoristas poco sofisticados!®,

5c. Emisores no bancarios de dinero electrénico y otros instrumentos de almacenamiento
de valor monetario

Punto clave

Los emisores no bancarios de dinero electronico deberian estar sujetos a regulacion
y supervision apropiadas, que deben incluir requisitos relacionados con la liquidez y
la solvencia.

Muchos paises ya regulan a los emisores no bancarios de dinero electrénico y otros
instrumentos de almacenamiento de valor monetario (por ejemplo, tarjetas prepagadas),
o bien estdn estudiando la posibilidad de regularlos. A los fines de promover la inclusion
financiera, la idea bésica es regular a los emisores no bancarios de dinero electrénico de

107 Nota interpretativa de la recomendacién 1 del GAFL
108 Véanse la descripcion anterior de los enfoques basados en los riesgos para la lucha contra el lavado de activos y el
financiamiento del terrorismo y la obra de Isern y de Koker (2009). Véase también GAFI (2011).



Regulacion del uso de la banca sin sucursales para 77
¢
prestar servicios a los [)(’)bl’(’,S

manera proporcional. Si estas empresas atraen altos montos de fondos reembolsables,
se puede argumentar que presentan un riesgo sistémico y se deben regular de manera
prudencial. No obstante, el alcance de las actividades que tienen permitidas suele ser
mucho mas limitado que el de los bancos, y por eso no es necesario que se sometan al
mismo nivel de regulacion y supervision prudencial.

Lamayoria de los emisores no bancarios de dinero electrénico de los paises en desarrollo
no son de gran envergadura. Por este motivo, los reguladores en la actualidad no estén,
en general, preocupados por el riesgo sistémico, sino que su principal preocupacién es
proteger el dinero “flotante” (es decir, los fondos del pablico que el emisor mantiene como
dinero electrénico)'”. A fin de mitigar el riesgo para los clientes y el sistema financiero,
las autoridades reguladoras pueden restringir el uso del dinero flotante de modo que los
fondos no corran un riesgo considerable. Lo mds comin es mantener ese dinero en activos
liquidos de bajo riesgo, como titulos publicos, o en cuentas de depésito de instituciones
con licencia prudencial (lo cual se conoce como “protecciéon de fondos”)''°. Cuando el
dinero flotante se mantiene en una cuenta bancaria, se lo debe aislar de las acreencias
de los demads acreedores del emisor de dinero electrénico; por ejemplo, manteniendo los
fondos en una cuenta de fideicomiso en beneficio de los clientes y prohibiendo al emisor
usar el flotante como garantia (lo cual se conoce como “aislamiento de fondos”)!!.

En cuanto a los emisores bancarios de dinero electrénico, no existe un consenso sobre
cémo deberian manejar el flotante, por ejemplo, si se lo deberia tratar como “depdsitos”,
sobre todo a los fines de requisitos de seguros y reservas. Como se indic6 en un documento
de consulta de 2010 del Tesoro del Reino Unido, “la ampliacion de la cobertura entrana
dificultades préicticas y costos potenciales”, entre ellos, el costo de verificar una gran
cantidad de acreencias de pequefios montos de dinero electrénico en caso de quiebra de
un banco.

5d. La proteccion del consumidor en la banca sin sucursales

Punto clave

La banca sin sucursales presenta una nueva serie de inquietudes relativas a la
proteccion del consumidor derivadas del uso de terceros para la principal interaccion
con los clientes, la posible distancia fisica entre el cliente y el prestador, y la poca
experiencia que suelen tener los clientes!!?.

109 Véase Lauer y Tarazi (2012).

110 Por supuesto, existe el riesgo de quiebra de las instituciones de depésito con licencia prudencial, en cuyo caso se podrian perder
los fondos de los clientes. Aunque el depésito cuente con cobertura de seguro, es probable que el total del flotante supere el monto
de la cobertura. Una manera de afrontar ese riesgo es disponer que los emisores de dinero electrénico coloquen el flotante en
distintos bancos. En los Estados Unidos, las normas permiten seguros “de traslado” para los clientes de tarjetas prepagadas cuyos
fondos estan conglomerados: es decir, el limite del seguro sobre el depdsito se mide con respecto al tamafio de la cuenta del cliente
en lugar del tamaiio de la cuenta del flotante total.

111 Véase una descripcién de estas medidas en Tarazi y Breloff (2010).

112 Véase un andlisis del tema de la protecciéon del consumidor y la banca sin sucursales, con inclusién de importantes cuestiones
vinculadas a las normas sobre seguridad de los datos, en Dias y McKee (2010).
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Se deberia exigir al tercero que informe de su calidad de intermediario, de modo
que los clientes sepan que no estdn tratando directamente con el prestador de servicios.
También se debe exigir que los precios y las comisiones se exhiban claramente, no solo
por una cuestion de transparencia, sino también para reducir el riesgo de que se cobre por
demds a los clientes o de que se intente persuadirlos de elegir a un prestador en particular
si el tercero representa a mas de un prestador. También se debe exhibir con claridad los
mecanismos de recurso. Si bien los recursos a larga distancia pueden ser complicados,
sobre todo para los clientes menos sofisticados, se puede exigir a los prestadores que
ofrezcan un mecanismo de reclamaciones sencillo mediante la misma tecnologia que se
usa para transmitir los datos de las transacciones.

5e. Sistemas de pagos: Regulacion y acceso

Punto clave

La regulacion del acceso a los sistemas de pagos debe presentar un equilibrio entre el
fomento de la competencia y el riesgo de desalentar la innovacion.

Aunque tradicionalmente las autoridades reguladoras se han centrado en los sistemas
de pagos de montos elevados, ahora estan prestando mds atencion a los sistemas minoristas,
debido al importante volumen de transacciones que estos manejan''3, En algunos paises,
esas autoridades han obligado a los sistemas de pagos a aceptar determinados tipos de
instituciones y han regulado las comisiones maximas. En determinadas circunstancias,
han exigido a los participantes de un sistema de pagos que concedieran a los competidores
un plazo especifico para “ponerse al dia” con las innovaciones tecnoldgicas e ingresar en el
sistema. Si bien es posible que, a la larga, la eficiencia y la competencia se vean favorecidas
por la interoperabilidad de los productos de pago, las autoridades reguladoras deben
tener en cuenta el riesgo de desalentar la innovacién.

El acceso a algunos sistemas de pagos se determina por acuerdo entre los participantes,
quienes deciden qué instituciones pueden acceder y a qué costo. Lo ideal es que los
participantes de un sistema de pagos establezcan requisitos concebidos para asegurar la
integridad del sistema y no limitar la competencia. En la realidad, sin embargo, los sistemas
de pagos formales suelen estar dominados por grandes bancos comerciales que tienen poco
interés en prestar servicios a los pobres o pocos incentivos para hacerlo. Aunque también
es posible que los prestadores de servicios de pago (por ejemplo, transferentes de dinero)
participen indirectamente en un sistema de pagos, los costos pueden resultar prohibitivos.
Todos estos problemas de acceso afectan los servicios de pago para los pobres.

113 Véase una comparacién pais por pais entre las transacciones de montos elevados y las minoristas en los cuadros I1.3/a, . 1/c y
II1.1/e, en Banco Mundial (2008).
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5f. Coordinacion entre agencias

Punto clave

Si se crea un organismo que coordine las distintas agencias que regulan la banca sin
sucursales, se pueden mejorar las probabilidades de que el sector prospere.

La banca sin sucursales agrupa a actores de distintas industrias, incluso ajenas al
sector financiero, como las telecomunicaciones y la distribucién minorista. Por este
motivo, es probable que, en su regulacion y supervision, participe mas de una agencia. Las
ambigiiedades o superposiciones de jurisdiccion entre las distintas autoridades reguladoras
pueden dar origen a reglamentaciones contrapuestas o a una aplicacion deficiente. Por
ejemplo, la autoridad reguladora de las telecomunicaciones y la autoridad reguladora
financiera pertinente pueden tener requisitos contradictorios en materia de lucha contra
el lavado de activos y el financiamiento del terrorismo, o la perspectiva de la division
de proteccion del consumidor de un banco central puede ser distinta de la perspectiva
de un organismo nacional de proteccién del consumidor cuya experiencia se limita a la
responsabilidad sobre productos. Una coordinacion eficaz entre las distintas autoridades
reguladoras puede resultar fundamental.



Parte VI. Regulacion de los prestadores de servicios
microfinancieros en los microseguros

A lo largo de la historia, el principal objetivo de la regulacion de los seguros ha sido
mantener la solidez y la solvencia financiera de los aseguradores para que estos puedan
cumplir con sus obligaciones de largo plazo ante los asegurados y pagar las reclamaciones,
asi como garantizar un trato justo para los asegurados y beneficiarios existentes y futuros
a manos de los aseguradores y de quienes venden las poélizas. Los seguros, incluidos los
microseguros, se distinguen de otros servicios financieros en cuanto al financiamiento, la
inversion, las actividades principales y la exposicion a los riesgos. Como reflejo de tales
diferencias, la mayoria de los paises cuentan tanto con leyes dedicadas a los seguros como
con una autoridad reguladora exclusiva para los seguros. Por lo general, las instituciones
aseguradoras tienen prohibido prestar otros tipos de servicios financieros; de igual modo,
las reglamentaciones en materia de microfinanzas suelen prohibir a los bancos y a las IMF
suscribir seguros. Al mismo tiempo, los prestadores de servicios microfinancieros cuentan
con un valor potencialmente tnico para ampliar el acceso a los seguros entre los hogares
pobres mediante la agrupaciéon de clientes en fondos comunes de cobertura de riesgos
econdémicamente viables y mediante el aprovechamiento de la infraestructura existente.

En esta parte no se pretende abarcar todas las cuestiones de regulacion y supervision
que se observan en el sector de los microseguros''®. En lugar de eso, nos dedicaremos
principalmente a aquellos temas que competen especificamente a los prestadores de otros
servicios microfinancieros cuando participan en la prestacién de microseguros.

6a. ¢Qué son los microseguros?
Definicion de “microseguros”

Si bien existen distintas definiciones legales, por lo general, un seguro implica un contrato
en virtud del cual un asegurador, a cambio de una prima, se compromete a proporcionar

114 En el afio 20085, la AISS se convirti6 en la primera de las entidades normativas del sector financiero mundial en crear un
mecanismo formal para abordar cuestiones de inclusién financiera. Especificamente, fundé un grupo de trabajo conjunto
sobre la regulacion y supervision de los microseguros, junto con el grupo de trabajo de Regulacién, Supervision y Politicas

de la Red de Microseguros, conocido anteriormente como el Grupo de Trabajo sobre Microseguros del CGAP. El Grupo de
Trabajo Conjunto ha publicado dos documentos que abarcan una variedad de temas mucho mas amplia que la que se puede
tratar en esta parte. Asimismo, la AISS ha creado el Subcomité de Inclusién Financiera en el seno de su Comité de Aplicacion,
y se espera que adopte un marco de aplicacion en esta materia en 2012. La AISS también es socio fundador de la Iniciativa
de Acceso al Seguro, una colaboracion entre entidades de supervision de seguros y organismos de desarrollo internacionales
cuyos objetivos son: i) fortalecer la comprensién y la capacidad de las entidades de supervision, las autoridades reguladoras y
los encargados de formular las politicas en materia de seguros; i7) facilitar la funcion de dichos actores como impulsores clave
para ampliar el acceso a los mercados de seguros, y iii) respaldar la implementacion de marcos reglamentarios, de supervision
y de politicas en consonancia con las normas internacionales.
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determinados beneficios en caso de que ocurran ciertas eventualidades (es decir,
acontecimientos futuros inciertos). Un microseguro se podria describir como un seguro
con beneficios y primas de poca envergadura, o bien como un instrumento de cobertura
conjunta de riesgos para proteger las vidas y los activos de los hogares de ingreso bajo!".
En esta guia, hemos adoptado la definicion utilizada por la AISS y la Red de Microseguros,
segun la cual se trata de “seguros a los cuales accede o puede acceder la poblacion de ingreso
bajo, ofrecidos por distintos tipos de entidades, pero administrados de conformidad con
practicas de seguros generalmente aceptadas (que deben incluir los Principios Basicos de
Seguros [de la AISS])”!'e.

Conforme a esta definicidn, ¢se justifica la existencia de una regulacién y una
supervision especiales para los microseguros? En los Principios Basicos de Seguros
revisados (AIIS, 2011), se hace hincapié en la proporcionalidad a la hora de evaluar el
cumplimiento de los principios en circunstancias especificas, segin la naturaleza, la escala
y la complejidad de las actividades del asegurador. Esto no implica que la supervision de
los microseguros deba ajustarse a normas menos estrictas per se. Significa que los riesgos
similares deben estar sujetos al mismo trato reglamentario y que el nivel de supervisién
debe estar determinado por la naturaleza, la escala y la complejidad del riesgo de las
actividades relacionadas con seguros. Este enfoque promueve la igualdad de condiciones
y limita las oportunidades de arbitraje reglamentario.

Las definiciones de microseguros de las autoridades reguladoras son distintas segun
el contexto local y los objetivos reglamentarios de cada una'"’. Si el objetivo es ampliar el
acceso a seguros mediante requisitos mas faciles de cumplir, la definicion de microseguro
puede especificar las caracteristicas de un producto de riesgo mds bajo (por ejemplo,
plazos cortos de contrato), y asi se justificard la respuesta proporcional de regulacion
y supervision'. También se puede usar una definicién reglamentaria para designar
productos que rednen los requisitos para recibir subsidios o que cumplen con objetivos,
o bien para permitir que determinada categoria de intermediario ofrezca microseguros
sujeto a requisitos mas flexibles de calificacion o formacion, o a reglas de supervision
distintas. (Véase el punto 6¢, “Regulacion de la venta de microseguros”).

115 Véase AISS y Red de Microseguros (2007). En este documento se analizan la provisién y la regulacién de microseguros a
la luz de los Principios Basicos de Seguros de la AISS.

116 fdem.

117 A veces, una definicién puede figurar en una declaracién de politicas (y no en las reglamentaciones), o bien puede ser
aplicada o adoptada informalmente por la industria.

118 Ademas del plazo de la péliza, otras caracteristicas que pueden afectar el riesgo de un producto de seguros son: 1)

el monto del beneficio pagadero en virtud de la péliza (un beneficio menor implica un menor riesgo); 2) la naturaleza de

la eventualidad cubierta (algunos acontecimientos asegurados son mds previsibles que otros; por ejemplo, las tasas de
mortalidad en una poblacién grande suelen ser més previsibles que las eventualidades de discapacidad y enfermedad critica,
que tienden a ser menos frecuentes y a estar mds sujetas a incertidumbre para la definicién y el manejo de reclamaciones), y 3)
la complejidad del producto (cuando los contratos de seguros tienen numerosas opciones y caracteristicas complejas, es mas
dificil para el asegurador fijar su precio correctamente, y es mas dificil apartar fondos adecuados para hacer frente a futuras
reclamaciones).
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Funciones en la prestacion de microseguros

El asegurador es la entidad responsable de pagar los beneficios cuando se produce la
eventualidad especificada, es decir, es la parte que asume el riesgo del seguro. En general,
los seguros, incluidos los microseguros, deben ser suscriptos por un asegurador con
licencia y sujeto a regulacion prudencial, aunque en algunos paises se permite que otras
instituciones, incluidas las IMF, suscriban determinados seguros sin contar con una
licencia especifica'’’.

La entidad que suscribe microseguros muchas veces no interactiia directamente con los
clientes. Suele ser un intermediario de seguros (como una IMF) quien maneja la relacion
con los clientes: las ventas, el cobro de primas, la administracion de pélizas, la evaluacion
de reclamaciones y la liquidacion.

Tipos de productos de microseguros

Los microseguros incluyen productos tales como seguros de vida para garantizar el pago
de deudas, otros seguros de vida (a veces con un componente de ahorro), seguros de
exequias, seguros de discapacidad, seguros médicos y varios tipos de seguros de propiedad,
entre ellos, seguros especializados agricolas y ganaderos. A veces se puede conformar un
paquete agrupando mds de un tipo de seguro, por ejemplo, un seguro de vida con un
seguro de exequias. También es posible agrupar seguros con otros tipos de productos
financieros, asi como con productos no financieros (por ejemplo, insumos agricolas).
(Véase el punto 6¢, “Regulacion de la venta de microseguros: Agrupacion”).

6b. Las IMF y los bancos de micropréstamo en la actividad de microseguros

Dada la relacién existente con los clientes especificos de microseguros, las IMF y los
bancos que ya prestan otros servicios microfinancieros a los pobres muchas veces ofrecen
también una infraestructura atractiva para los microseguros. La motivacién de muchos de
estos proveedores para ofrecer microseguros es el deseo de ampliar los servicios para sus
clientes, incrementar sus ingresos y diversificar sus riesgos.

119 Con el fin de diversificar sus propios riesgos, los aseguradores suelen “reasegurar” los riesgos de seguros que asumen.
Los reaseguros se ofrecen exclusivamente a los aseguradores con licencia, por lo cual, aquellas IMF que suscriben seguros sin
licencia no pueden acceder a ellos. Asi aumenta el riesgo tanto para las IMF como para sus clientes.
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Las IMF como aseguradoras

Puntos clave

e Otrasautoridades reguladoras de las IMF que suscriben o intermedian microseguros
deben coordinar su actuacion con la autoridad reguladora de los seguros a fin de
evitar las reglamentaciones incongruentes y el arbitraje reglamentario.

® En general, las IMF no cuentan con todas las herramientas necesarias para suscribir
microseguros: pueden ser demasiado pequefias para lograr suficiente cobertura
conjunta de riesgos y suelen carecer de la pericia necesaria para fijar el precio de
los productos de seguros y gestionar el riesgo de seguros. (Los seguros de vida para
garantizar el pago de deudas puros, como se definen mas abajo, constituyen una
excepcidn importante).

Como se indico anteriormente, en la mayoria de los paises, la suscripcion de seguros
estd sujeta a un cuerpo de reglamentacidn y a una entidad de supervision independientes,
y ademds se suele prohibir a los aseguradores que presten otros servicios financieros;
por este motivo, los bancos y las IMF de dep6sito no pueden suscribir seguros. Tales
restricciones son razonables desde el punto de vista normativo. Para otorgar préstamos
y captar depdsitos se necesitan habilidades que son distintas de las que se requieren para
gestionar el riesgo de los seguros. Asimismo, a las autoridades reguladoras les preocupa la
posibilidad de que los ingresos obtenidos por primas se empleen para financiar préstamos
iliquidos o para tratar de ocultar una cartera de créditos de bajo rendimiento. Ademas,
los productos bancarios y de seguros pueden canibalizarse unos a otros: las pérdidas por
concepto de préstamos pueden erosionar las reservas que se necesitan para hacer frente a
las reclamaciones de seguros, y las pérdidas por seguros pueden agotar el capital de una
IMF vy los activos de los depositantes en caso de producirse una catdstrofe de grandes
proporciones.

Sin embargo, algunas IMF (quizds frustradas por las dificultades para relacionarse
con aseguradores convencionales) estdn ofreciendo productos de seguros “con garantia
propia”, sobre todo seguros de vida para garantizar el pago de deudas. Cuando ocurre
esto, la IMF funciona como el asegurador final y como agente ante sus clientes. Si bien este
modelo puede dar lugar a productos que respondan mds a las necesidades de los clientes,
expone al cliente y a la IMF tipica a altos niveles de riesgo. Por ejemplo, la mayoria de
las IMF que suscriben productos de microseguros no pueden llevar a cabo un andlisis
actuarial apropiado y, en consecuencia, es posible que no cuenten con reservas suficientes
para garantizar el pago oportuno de reclamaciones. Asimismo, las IMF suelen ser mas
riesgosas como suscriptoras que las empresas aseguradoras, lo que obedece a distintos
factores, como fondos comunes de cobertura pequefios, clientelas poco diversificadas que
presentan un alto riesgo covariante y falta de opciones de reaseguro.

El dilema es que los aseguradores convencionales de muchos paises —sobre todos los
mads pobres cuyos mercados de seguros estan subdesarrollados— todavia no tienen interés
en prestar servicios a los clientes a los que apuntan las IMFE. Con el fin de subsanar esta
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brecha en el mercado, los encargados de las politicas de algunos paises permiten a las
IMEF suscribir una categoria especial de microseguros de bajo riesgo con exigencias mas
faciles de cumplir. Si bien esta estrategia puede ser eficaz para atraer prestadores al sector
de microseguros, puede presentar oportunidades de arbitraje reglamentario y distorsionar
los mercados en proceso de evolucion. Para asegurar una suscripcion y administracién por
separado del riesgo de seguros, algunas autoridades reguladoras exigen que las IMF creen
una entidad juridica independiente y apliquen un enfoque proporcional para supervisar
sus operaciones de seguros.

Las IMF como intermediarios de seguros

Punto clave

Las IMF con trayectoria pueden estar en condiciones de desempefiarse como
intermediarios en nombre de los aseguradores convencionales, dado que estas
instituciones ya tienen relacion con los clientes especificos de microseguros y una
infraestructura de prestacion de servicios. En esos casos, los aseguradores deben
estar sujetos al mismo trato reglamentario que recibirian sin la participaciéon de un
prestador de servicios microfinancieros.

La distribucién es un gran desafio para cualquier asegurador convencional que desee
ofrecer microseguros. Las IMF pueden ser intermediarios atractivos por su estrecho
contacto con un gran numero de clientes de ingreso bajo y su infraestructura de prestacion
de servicios (sucursales, oficiales de crédito, sistemas de manejo de efectivo y por lo menos
un sistema sencillo de informacién para la administracion). Estas ventajas pueden reducir
los costos de transaccion necesarios para “llegar hasta el dltimo rinc6n”.

El marco reglamentario se puede adaptar de modo que fomente el desarrollo de
productos de microseguros y facilite el uso de IMF como intermediarios de seguros.
(En esos casos, los aseguradores deben estar sujetos al mismo trato reglamentario y de
supervision que recibirian sin la participacion de un microprestador).

Las IMF pueden cumplir las siguientes funciones de intermediacion:

¢ Venias. La IMF conoce a sus clientes y, al menos en teoria, estd en condiciones de
asegurarse de que los productos vendidos sean acordes a las necesidades de los clientes
y a la capacidad de pago de los hogares. De todos modos, es necesario que el personal
de la institucién reciba formacion especial para poder vender seguros en nombre de
un asegurador.

e Cobro de primas y pago de reclamaciones. La mayoria de las IMF tienen funciones de
entrada y salida de efectivo que se pueden usar también para microseguros. Algunas
IMF pueden ayudar a facilitar el cobro de primas; por ejemplo, un grupo de prestatarios
puede cubrir en forma temporaria el pago de la prima de un miembro que disponga
de poco efectivo'?.

120 En el financiamiento de primas de seguros se pueden cometer abusos. Los costos de los préstamos pueden empezar siendo
bajos, pero incrementarse a medida que suben las tasas, de modo tal que los asegurados terminen debiendo mas dinero en
concepto de primas que el valor de la poliza.
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o Administracion de pélizas. Aquellas IMF que cuentan con un sistema de informacién
para la administracion y procesos solidos pueden encargarse de la administracion de
polizas en nombre de los aseguradores. Por otro lado, si una IMF no presenta estas
caracteristicas, puede ser perjudicial que se ocupe de esta tarea.

e Evaluacién vy liquidacion de reclamaciones. La interaccion estrecha y periddica de la
IMF con sus clientes le permite verificar y evaluar las reclamaciones con celeridad.
(La IMF puede tener un incentivo para actuar a favor de los intereses de sus clientes y
ayudarlos con el proceso de reclamacion, aunque podria existir un conflicto de interés
a la hora de evaluar las reclamaciones).

Sin embargo, la funcién de intermediario requiere nuevas habilidades en todos los
niveles de una IMF vy, ademads, plantea diversas cuestiones de regulaciéon y supervision
para dichas instituciones (véase el punto 6¢, “Regulacion de la venta de microseguros™).

Los bancos de micropréstamo en la actividad de microseguros

En todos los paises, la reglamentacion impondra, como minimo, algunas condiciones sobre
las funciones que puede desempefiar un banco minorista convencional en la suscripcién o la
intermediacion de seguros. Los bancos, incluso los de microfinanzas, por lo general tienen
prohibido participar en la suscripcion de seguros. También se les puede impedir intermediar
seguros, o bien pueden verse limitados a la intermediacién de aquellos productos en los
cuales el banco tenga una participacion asegurable (por ejemplo, se puede cubrir solamente
el valor pendiente del préstamo y la cobertura puede extinguirse al momento del reembolso
del préstamo).

El caso especial de los seguros de vida para garantizar el pago de deudas

Puntos clave

® Los seguros de vida para garantizar el pago de deudas puros (como se definen mds
abajo) presentan un riesgo prudencial menor para la IMF que los suscribe y un
riesgo muy pequefo para los prestatarios asegurados. Se aduce que estos seguros
—suscriptos por el microprestamista mismo— se pueden considerar un elemento
del contrato de préstamo correspondiente.

e Por muchos motivos, que incluyen la posibilidad inherente de practicas abusivas
en los seguros de vida para garantizar el pago de deudas, la funcién de la entidad
supervisora de seguros es importante, incluso en el caso de seguros puros suscriptos
por un microprestamista.

e Los seguros de vida para garantizar el pago de deudas para microprestatarios
también pueden ser suscriptos por empresas aseguradoras, para las que pueden
constituir un producto de microseguros que sirva de “entrada”.
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Un “seguro de vida para garantizar el pago de una deuda puro”, segin la definicién
del término que se usa en esta guia, por lo general es emitido por un microprestamista y
cancela el saldo del préstamo (capital e intereses) del prestatario en caso de fallecimiento.
(Este es el unico beneficio del seguro. Cuando se combinan otros beneficios con un seguro
de vida para garantizar el pago de una deuda puro, se activan las demds inquietudes
relacionadas con la suscripcién de seguros por parte de las IMF que se describieron
anteriormente). En el caso de un seguro puro, la IMF no tiene que desembolsar efectivo,
por lo que los prestatarios “asegurados” no corren el riesgo de que no se dé curso a
su “reclamacion”: la familia del prestatario difunto puede hacer valer la reclamacion
con el solo hecho de abstenerse de pagar el saldo del préstamo, siempre que conozca la
existencia de la pdliza. Por tanto, se argumenta que el seguro de vida para garantizar el
pago de una deuda puro se puede considerar sencillamente una de las disposiciones del
contrato de préstamo que se debe informar claramente (la obligacién de informacién debe
incluir el precio y las condiciones de la péliza, lo que incluye la identidad y los derechos
de los beneficiarios).

Teniendo en cuenta que el riesgo de pérdida recae en la IME y que la pérdida es
menor con respecto a cualquier prestatario, parece razonable estudiar la posibilidad
de que la supervision de la suscripcion de seguros de vida para garantizar el pago de
deudas puros sea limitada y esté a cargo de la autoridad en materia bancaria u otra
autoridad responsable de la supervision de las IMF. Este punto se deberia determinar de
mutuo acuerdo entre la autoridad bancaria (u otra autoridad pertinente) y la autoridad
en materia de seguros. Como se indic6 anteriormente, estas observaciones se aplican a los
seguros de vida para garantizar el pago de deudas puros, en los que el tnico beneficio es
la cancelacién de la deuda pendiente. Si se incluyen otros beneficios (por ejemplo, el pago
de los gastos de exequias u otros pagos en efectivo), entonces surge el riesgo normal de
seguros y se debe aplicar los principios normales de la regulacion de seguros.

Los seguros de vida para garantizar el pago de deudas puros no agregan un riesgo
considerable al riesgo de crédito existente de los microprestamistas. Sin embargo, esto no
significa que no supongan riesgo alguno. Algunas practicas en particular relacionadas con
este tipo de seguros pueden resultar problemadticas para los consumidores. Los siguientes
son algunos ejemplos:

e fijacion de un precio para el seguro obligatorio para garantizar el pago de deudas muy
superior al costo actuarial y administrativo de la IME, lo que representa, en realidad,
un uso del seguro para elevar la tasa de interés de manera velada;

e exigencia de un seguro para garantizar el pago de la deuda en circunstancias en las que
el beneficio para el hogar del prestatario es minimo (porque la IMF de todas maneras
no cobraria el préstamo de un prestatario difunto);

e exigencia de que el prestatario adquiera una pdliza por un monto superior al monto
total de la deuda original (lo que significa que el seguro ya no entra en la definicion de
“seguro de vida para garantizar el pago de una deuda puro” que se adopt6 en esta guia);

e ofrecimiento de una podliza de seguro temporal constante por un monto igual a la
deuda original, mientras que el riesgo de pérdida se mide segin el monto del préstamo
pendiente mas los intereses sobre el capital;
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e extension de la cobertura del seguro mds alla del plazo de la deuda (lo cual, también
en este caso, significa que el seguro ya no entra en la definicién de “seguro de vida para
garantizar el pago de una deuda puro” adoptada en esta guia);

e falta de transparencia en la fijacion del precio del seguro o en la comunicacién a los
prestatarios y sus familias acerca de la existencia del beneficio de seguro (combinada
con el cobro del reembolso a la familia de un prestatario pese a la existencia del seguro).

Los problemas de proteccion de los microprestatarios que llevan consigo los seguros
de vida para garantizar el pago de deudas estan presentes independientemente de que
quien suscribe el seguro y asume el riesgo sea el microprestamista o un asegurador
convencional. Por lo general, el microprestatario no tiene motivacién para seleccionar
un microprestamista comparando los cargos de seguro de cada uno. Ademads, teniendo
en cuenta que el microprestatario tipico necesita los fondos del préstamo mucho més de
lo que el microprestamista necesita tener como cliente a esa persona, el mercado estd
practicamente cautivo. (Claro que lo mismo ocurre con los micropréstamos, cuando
el mercado no es competitivo). La consecuencia es que el microprestamista estd en
condiciones de elegir unilateralmente la cobertura de seguro, las tasas de las primas, el
asegurador y el agente'?!. El microprestamista no tiene interés en fijar ni mantener tasas
de primas bajas porque esas primas son la fuente de sus propias comisiones en caracter
de agente (0 ganancias por suscripcion, si la IMF es también quien suscribe los seguros).
Por lo tanto, existe el riesgo de que la IMF se preocupe mds por generar comisiones que
por crear valor para sus clientes.

No existe un consenso sobre la conveniencia de alentar los seguros de vida para
garantizar el pago de deudas para los microprestatarios, incluso los seguros puros. Hay
quienes se preguntan si el beneficio para el cliente es suficiente para justificar los riesgos
para la protecciéon del consumidor. Otros sefialan la experiencia empirica de algunos
paises en los que los seguros de vida para garantizar el pago de deudas suscriptos por
empresas aseguradoras convencionales (en lugar de IMF) han servido como productos
de microseguros de “entrada” que llevaron a ofrecer distintos tipos de cobertura con
beneficios mas claros para los beneficiarios.

6¢. Regulacion de la venta de microseguros

La naturaleza de los seguros (la promesa de pagar en caso de producirse un acontecimiento
futuro incierto) implica que la venta de seguros es susceptible de abuso. La venta puede
regularse de tres maneras: 1) control de las personas que pueden vender seguros y de la
medida en que pueden participar en el proceso de venta; 2) control de las comisiones
pagaderas por la venta de seguros, y 3) en algunos paises, control del proceso de venta
mismo, lo que incluye la informacién que se debe revelar a los clientes, la decision de
asesorar o no a los clientes y, en caso afirmativo, en qué consiste el asesoramiento.

120 En algunas jurisdicciones, se intenta mitigar este problema exigiendo que se otorgue al consumidor la posibilidad de elegir
otro asegurador para el seguro para garantizar el pago de la deuda. Aun asi, no se puede decir que los consumidores que
deben aceptar una opcion predeterminada o procurarse su propio seguro —lo que retrasaria la obtencion del préstamo—
estén en las mejores condiciones para ejercer su derecho a elegir otro proveedor.
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Agentes de venta

Punto clave

Para facilitar la venta de microseguros por parte de las IMEF, la regulacion deberia
permitir a estas instituciones y a sus empleados (en cardcter de representantes de la
respectiva IMF) desempefiarse como agentes de venta.

La regulacion de la venta de seguros suele permitir el pago de comisiones (u otro tipo
de remuneracién) exclusivamente a agentes y corredores inscriptos. Teniendo en cuenta
la poca participacién de corredores en la intermediacién de microseguros, el presente
analisis se limita a los agentes'??,

Si las reglamentaciones permiten a las entidades juridicas inscribirse como agentes de
seguros, entonces se deberia permitir a cada tipo de institucion del sector microfinanciero
hacer lo propio!®. En las reglamentaciones se suelen establecer requisitos minimos de
educacién y formacién para aquellas personas que desean inscribirse como agentes.
En aquellos casos en que las IMF o sus empleados se pueden inscribir como agentes, los
requisitos no deben ser tan exigentes que excluyan al perfil tipico de las personas que
se dedican a la venta en el sector de microfinanzas. En general sera razonable que los
requisitos para los agentes de microseguros sean mas laxos, dado que los productos son
mas simples y los riesgos son mds bajos.

Existe la oportunidad de aprovechar nuevas tecnologias y vias de prestacién, como
pagos mediante teléfono movil y otros tipos de prestacidn sin sucursales, para ampliar
el acceso a microseguros a través de prestadores de servicios microfinancieros. Para
lograr una adopcién en gran escala de la prestacion de microseguros mediante recursos
tecnoldgicos, se deberdn prever en las reglamentaciones una adecuada protecciéon del
consumidor, asi como las certezas y la claridad que seguramente exigiran los proveedores
de las tecnologias, por ejemplo, los operadores de redes moviles.

122 Los agentes actiian en nombre de un asegurador para vender sus productos a los clientes y, a veces, realizan las demas
actividades de intermediacion de seguros que se enumeraron anteriormente. Los corredores actian en nombre del asegurado:
lo asesoran en cuanto a la mejor cobertura y el mejor asegurador segin sus necesidades especificas. Para esto, generalmente se
analizan las necesidades del posible cliente. El proceso de anélisis y asesoramiento suele ser demasiado costoso para llevarlo

a cabo en el caso de pélizas de microseguros con primas y méargenes bajos. Por este motivo, los corredores de microseguros,
como maximo, participan en la negociacion de una poliza maestra entre una IMF y el asegurador.

123 Se produce una excepcién cuando se les impide a los bancos convencionales y de microfinanzas intermediar seguros, o
bien cuando se ven limitados a la intermediacién de aquellos productos en los cuales el banco o la IMF tiene una participacién
asegurable (por ejemplo, un seguro para garantizar el pago de deudas que cubre solamente el valor pendiente del préstamo,
se extingue al momento de reembolso del préstamo y no incluye otros beneficios para la familia del prestatario). Véase

“Los bancos de micropréstamo en la actividad de microseguros”. Algunas limitaciones de este tipo pueden constituir una
barrera innecesaria para la distribucién de microseguros y ameritan conversaciones entre las entidades de supervision en
materia de banca y de seguros para determinar cudles de ellas se pueden justificar desde el punto de vista prudencial.
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Comisiones

Punto clave

Si existe una competencia adecuada en el mercado de los microseguros, los topes a las
comisiones se deberian imponer con gran cautela o bien no se deberian imponer. Es
preferible que sea el mercado el que decida el nivel y la estructura de las comisiones.

Las comisiones altas pueden incrementar los costos para el cliente e incentivar a los
agentes a vender seguros que no son apropiados'?*. En muchos paises, se imponen topes
o controles de precios sobre el nivel de comisién pagadera por las distintas categorias de
polizas de seguro (por ejemplo, la comisién sobre una péliza de vida no puede superar
un determinado porcentaje del valor de la prima). A veces, incluso, se regula el modo de
pago de la comision (por ejemplo, a la firma del contrato de pdliza o cuando se pagan las
primas individuales). Sin embargo, los topes sobre las comisiones —sobre todo aquellos
expresados como porcentajes— pueden restringir el acceso a los microseguros, porque una
comisién nominal baja puede, de todos modos, ser un porcentaje alto de una prima baja.
Los clientes pobres accederdn a seguros solamente cuando las estructuras de retribucion
sean las apropiadas para atraer agentes. Ademads, los topes de las comisiones se pueden
evadir (por ejemplo, haciendo pasar la comision como gastos administrativos), a menos
que las reglamentaciones prevean todos los tipos de retribucidn al agente y se exija el
cumplimiento de manera eficaz.

Ventas grupales

Punto clave

Se debe permitir la venta de productos grupales, siempre que cada individuo acuse
recibo del certificado de poliza y el asegurador reciba los nombres y otros datos
pertinentes de cada uno de los asegurados.

Para aprovechar la agrupacion que ofrecen las IMF, los seguros se suelen vender a los
clientes de estas instituciones de manera grupal: el riesgo que se evaliia para determinar la
prima es el del grupo, no el de los clientes individuales. Asi es posible utilizar la clientela y
la infraestructura existentes de las IMF para acercar productos de seguros nuevos y utiles
a los pobres. En algunos paises, se permite la venta solamente a grupos cerrados (por
ejemplo, a los empleados de una determinada empresa) y se prohibe la venta a grupos
abiertos o voluntarios a los que una persona se puede sumar con el tnico fin de obtener el

124 En el sector de los seguros, existe una practica comin de venta por la que se entrega algo de valor que no esta previsto en
la poliza misma. Se ofrece efectivo, regalos, servicios, el pago de primas y casi cualquier cosa que tenga valor.
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seguro. Si se exige que el agente analice a cada cliente de servicios microfinancieros antes
de asesorarlo o venderle un producto, las ventas de microseguros pueden llegar facilmente
a un precio que las deje fuera del mercado de ingreso bajo'?’. Por suerte, este tipo de
requisitos no es habitual. Se deberian evitar, salvo que sean imprescindibles para combatir
determinados abusos que no se puedan corregir mediante el control de los agentes o la
divulgacion apropiada.

En algunos casos, la péliza de seguro es una poliza grupal que se vende a una IMF, que
luego emite certificados a nombre de cada prestatario. La IMF es la tenedora de la péliza
grupal en nombre de los clientes individuales, y es posible que el asegurador no tenga
en su poder los nombres y datos de contacto de cada cliente. En este caso, el asegurador
suscribird a un numero acordado de personas por los riesgos convenidos, pero los clientes
individuales tendrdn recursos solo contra la IMF, y no contra el asegurador, a menos que
se estipule lo contrario en la poéliza.

Surge un problema cuando se vende una p6liza grupal de seguro de vida para garantizar
el pago de deudas a una IME, que luego emite certificados a nombre de cada prestatario.
Dado que es el microprestamista quien adquiere la p6liza, los aseguradores comercializan el
producto al prestamista y no a los prestatarios, quienes son en definitiva los consumidores
que pagan por el producto. Los aseguradores pueden intentar atraer a los prestamistas
ofreciéndoles niveles mas elevados de comisiones y otro tipo de remuneracién. Una mayor
competencia entre los aseguradores por operar con los prestamistas puede redundar en
primas mds altas para los prestatarios.

Otro problema se produce cuando la cobertura de seguro grupal se vende a un
grupo que incluye miembros que no retinen los requisitos para recibir los beneficios.
El prestamista vende la péliza de seguro, aunque sepa que el consumidor no retne los
requisitos o aunque no lo haya comprobado. El asegurador cobra sin reparos las primas
de este consumidor, pero a la hora de recibir una reclamacion, se rechaza aduciendo
precisamente la inadmisibilidad. Como resultado, las IMF y los aseguradores conservan
las primas pagadas por los consumidores que no retinen los requisitos y nunca presentan
una reclamacion, mientras que se niegan a pagar por las mismas polizas si alguna vez se
presenta una reclamacion.

Las pdlizas grupales que intermedia una IMF presentan dificultades desde el punto de
vista de la proteccion del consumidor. Por lo tanto, la reglamentacion debe exigir que la
IME, como minimo, i) presente una confirmacién de que ha emitido certificados de péliza
a nombre de cada asegurado, con el nombre del asegurador, y que ponga en evidencia su
responsabilidad de pagar reclamaciones, y i) comunique al asegurador los nombres de los
asegurados, sus datos de contacto y los nombres de los beneficiarios.

125 De la misma manera, la exigencia de una evaluacién individual del riesgo (por ejemplo, eximenes médicos obligatorios)
puede aumentar los costos de una poéliza sencilla y normalizada con precio grupal.
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Divulgacion, reclamaciones y comprension del consumidor

Puntos clave

e Las IMF que participan en la venta de pdlizas de microseguros deben estar sujetas
a requisitos de divulgacion minima.

e Las entidades de supervision deben realizar un seguimiento de las quejas, las
tasas de reclamaciones y las tasas de caducidad de los productos de microseguros
que venden las IMF, y tomar medidas si detectan demasiadas quejas, tasas de
reclamaciones demasiado bajas o tasas de caducidad demasiado altas.

La divulgacion minima debe incluir informacién sobre el monto de la prima, quién
suscribe el riesgo, la duracion de la cobertura (y, en el caso de seguros de vida para
garantizar el pago de deudas, las opciones para extender la cobertura mds alld del plazo
del préstamo), la comisién pagadera, las exclusiones que puedan existir, cobmo efectuar
una reclamacién y los mecanismos de recurso. Sin embargo, aunque las reglamentaciones
requieran la divulgacion, la proteccion puede verse limitada si los clientes no comprenden
la terminologia, tienen dificultades para evaluar la prima en relacién con el valor del
riesgo cubierto o carecen de los conocimientos necesarios para presentar una reclamacion
en caso de producirse un siniestro. Como ya se sefiald, la venta de microseguros a través
del canal de crédito se presta especialmente al abuso, en parte debido al entusiasmo de los
clientes por obtener el préstamo (y al temor a perderlo mientras comparan opciones para
elegir un seguro). Por este motivo, es importante que las entidades supervisoras controlen
el cumplimiento. En el caso de las IMF que no estdn sujetas a otro tipo de supervision,
este cometido puede ser dificil de poner en practica.

Como sucede con otros productos financieros, los clientes de microseguros necesitan
proteccion frente a las pdlizas complejas e ininteligibles. Por ejemplo, se pueden exigir un
lenguaje simplificado y cldusulas normalizadas en las p6lizas, un limite a la extension de
los documentos de las pdlizas o un resumen sencillo de las cldusulas, de una sola pagina.
También se pueden prohibir determinados tipos de exclusiones que los clientes, por lo
general, no comprenden.

Aunque los productos cumplan con esas reglamentaciones, no necesariamente
resultardn convenientes para el cliente, situacion que se puede manifestar en tasas bajas de
reclamaciones y puede obedecer a la comprension limitada de los beneficios del producto
por parte de los clientes (pese a los requisitos de simplificacién) o a la complejidad de los
procedimientos de reclamacion. Por ello, las entidades de supervision deben realizar un
seguimiento de los niveles de quejas, las tasas de reclamaciones, y las tasas de caducidad y
no renovacion. Si existen demasiadas quejas, si las tasas de reclamaciones son demasiado
bajas o si las tasas de caducidad son demasiado altas, las entidades de supervision deben
tomar medidas adicionales para hacer frente a los aseguradores abusivos.

Es posible que los hogares pobres no comprendan los productos y conceptos
bésicos de seguros y que no conozcan sus derechos (como los mecanismos de recurso)
y responsabilidades (como pagar las primas de renovacion en fecha o presentar
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reclamaciones del modo correcto). El nivel limitado de sofisticacién de los consumidores
es una dificultad que presentan las microfinanzas en general, pero puede ser especialmente
marcado en los seguros, donde los conceptos son mds abstractos y estan mas alejados de
las practicas del sector informal con las que pueden tener experiencia los hogares pobres.
Como se indicd, esta cuestion se puede abordar exigiendo productos de microseguros
normalizados con términos y condiciones sencillos. La normalizaciéon puede ayudar a la
comprension de los consumidores a la hora de elegir una péliza, asi como su capacidad
de comparar entre pélizas simplificadas. (Sin embargo, una normalizacién excesiva puede
reducir las innovaciones de los productos que podrian beneficiar a los consumidores).
También es posible que sean eficaces las campafias amplias de concientizaciéon de los
consumidores.

Agrupacion

Puntos clave

e La agrupacion de distintos productos de seguros y la agrupacion de seguros con
otros productos financieros (e incluso no financieros) puede resultar provechosa
para los clientes pobres, sobre todo si esta es la inica manera de que los productos
sean viables desde el punto de vista financiero.

¢ Sin embargo, cuando las IMF venden seguros agrupados, los clientes pueden
recibir seguros u otros productos que no desean, o bien pagar precios excesivos
porque la institucion tiene una clientela cautiva.

e Las reglas de proteccion del consumidor deben apuntar a asegurarse de que los
clientes comprendan claramente los productos agrupados y su precio.

Los productos de microseguros agrupados combinan distintos tipos de beneficios en
una sola poliza. Por ejemplo, una péliza de seguro de vida para garantizar el pago de una
deuda también puede incluir otros componentes agrupados en la misma péliza, como
un seguro de exequias para el prestatario o un seguro sobre un producto adquirido a
crédito. También es posible agrupar seguros con otros productos financieros distintos de
los créditos, asi como con productos no financieros, como insumos agricolas!?.

Permitir a los prestadores de servicios microfinancieros ofrecer productos de
microseguros agrupados puede ser la inica manera de lograr que la actividad sea viable
desde el punto de vista financiero para un asegurador convencional. El resultado,
naturalmente, puede ser una variedad mds amplia de servicios financieros utiles para
los pobres.

126 1a agrupacion de microseguros con productos y servicios no financieros plantea algunas cuestiones reglamentarias
especificas que no se analizan en esta guia. Sin embargo, algunas de las cuestiones inherentes a la agrupacién de microseguros
y servicios financieros también resultan pertinentes para la agrupacién con productos y servicios no financieros. Por otro lado,
los microseguros agrupados (sobre todo cuando el paquete incluye productos distintos de los seguros) pueden llevar a algunos
clientes pobres a adquirir cobertura u otros productos que no necesitan o bien a pagar precios excesivos.
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No obstante, la agrupacién de seguros y crédito presenta problemas especificos
de proteccién del consumidor, sobre todo si el cliente no puede obtener un préstamo
sin adquirir el seguro. Cuanto mayor es el ntimero de tipos de seguros agrupados, mas
complicada es la problematica. Tal vez los clientes no se den cuenta de que han adquirido
un seguro, o bien la cobertura puede estar indicada de manera tan poco clara que los
clientes no comprendan cabalmente qué estidn aceptando (por ejemplo, un seguro de
exequias o por discapacidad cuando el cliente ya cuenta con este tipo de cobertura).
Aunque la comparacion entre productos sea poco probable, puede llegar a ser imposible
si los clientes no conocen el costo del seguro agrupado. El proveedor de créditos puede
tener un mercado de seguros cautivo y la oportunidad de cobrar primas que no reflejen
los riesgos asegurados.

Ademds, las polizas de seguros agrupadas con un crédito suelen extinguirse con el
reembolso del crédito. Aunque este mecanismo es razonable en el caso de seguros de vida
para garantizar el pago de deudas, no lo es con otros tipos de cobertura de seguro (por
ejemplo, seguro de exequias) si el cliente no la puede continuar después de reembolsar
la deuda. Cuando este tipo de seguro esta supeditado a la existencia de un préstamo
activo, los clientes pueden verse alentados a tomar préstamos con demasiada frecuencia,
al menos en teoria.

Si se permite la agrupacion, las reglas de proteccién del consumidor deben apuntar
a asegurarse de que los clientes comprendan claramente los productos agrupados,
asi como su precio y sus beneficios. La prohibicion absoluta de la agrupaciéon puede ser
otra opcidn, aunque esta solucion resulta dristica y, como ya se sefiald, puede impedir a
los clientes del microprestamista, sea este una IMF o un banco, el acceso a una cobertura
de seguro til.
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7a. Cuestiones generales

Para redactar y aplicar la regulaciéon adecuada con el objetivo de la inclusion
financiera, las autoridades reguladoras deben entender las caracteristicas distintivas de
las microfinanzas, como los clientes y sus necesidades, los productos y servicios y las
instituciones que los prestan (véase la pagina 8).

Suelen surgir problemas debido a la falta de coordinacion entre las autoridades financieras
reguladoras y otros organismos publicos cuyas responsabilidades pueden afectar a las
instituciones que prestan servicios microfinancieros (véanse las pdginas 8 y 9).

La regulacién genera costos tanto para las instituciones reguladas como para los
encargados de la supervision. Estos costos deben ser proporcionales a los riesgos
involucrados (véase la pagina 8).

En la medida de lo posible, la regulacion deberia tener por objeto ser neutra desde el
punto de vista de las instituciones (y respaldar un planteamiento reglamentario basado
en la actividad), tanto para crear igualdad de condiciones que promuevan la competencia
como para reducir los riesgos del arbitraje reglamentario (véase la pagina 9).

Al crear nuevas ventanillas para las microfinanzas, las autoridades reguladoras
deben estar alertas a la posibilidad del arbitraje reglamentario. Algunos paises crean
ventanillas especiales para las microfinanzas con un tipo de actividad en mente, y luego
se sorprenden al descubrir que la ventanilla también se usa para otras actividades
que las autoridades reguladoras podrian no haber querido promover especialmente
(véase la pagina 11).

Definiciones reglamentarias

94

Las definiciones reglamentarias de “microfinanzas” y “microcrédito” deberian
encuadrarse estrechamente para ajustarse a objetivos reglamentarios especificos y
no deberian derivarse sencillamente de obras generales en materia de microfinanzas
(véanse las paginas 11 a 14).

De no existir circunstancias extraordinarias, las IMF que no sean de depésito no
deberian estar sujetas a reglamentaciones prudenciales ni a supervisioén (véanse las
paginas 14 a 18).
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Ventanillas reglamentarias para las IMF de depésito

e Los encargados de la formulacion de las politicas y las autoridades reguladoras deberian
evaluar el mercado antes de crear una nueva ventanilla para las IMF de depdsito. En la
mayoria de los paises donde se logré ampliar el alcance mediante una nueva ventanilla
para las microfinanzas, antes de la apertura de la ventanilla especial ya existia una masa
critica de IMF rentables que solo otorgaban préstamos (véanse las paginas 19 a 21).

e Silaregulacion vigente no presenta un obstaculo para la formacion o el funcionamiento
de una instituciéon que presta a los pobres servicios de ahorro u otros servicios
financieros, o si la limitacién grave radica en otros factores (por ejemplo, en la falta
de gerentes idoneos e inversionistas interesados), una nueva ventanilla no siempre
mejorara el acceso (véanse las paginas 19 a 21).

7b. Reglamentacion prudencial
Racionamiento de la regulacion prudencial vy el capital minimo

* Al menos en principio, deberfa fijarse un nivel de capital minimo lo suficientemente
alto como para asegurar que la institucién pueda cubrir la infraestructura, el sistema
de informacién para la administracion y las pérdidas de la puesta en marcha de
las actividades para alcanzar una escala viable. El capital minimo también deberia
proporcionar incentivos para el desempefio adecuado y la continuacion de las
actividades (véase la pigina 22).

e Al crear una nueva ventanilla para entidades microfinancieras de dep0sito, es
importante evaluar la capacidad de supervision y fijar un nivel lo suficientemente alto
de requisitos minimos de capital como para evitar sobrecargar al supervisor (véanse
las paginas 21 y 22).

* Enlo posible, comunmente es preferible fijar el capital minimo mediante reglamentacién
y no por ley, pero la autoridad reguladora debe ser clara en sus comunicaciones con el
mercado para evitar la percepcion de que es imprevisible. La ventaja fundamental es que
fijar el minimo mediante reglamentacion facilita a los supervisores sin experiencia en
materia de microfinanzas empezar por un nimero manejable de permisos nuevos, y asi
reservar la opcion de reducir el capital minimo y otorgar permisos a mas instituciones
a medida que ganan experiencia (véase la pagina 22).

Normas prudenciales ajustadas de las microfinanzas

® En las reglamentaciones, incluso en toda reglamentacién nueva que se proponga en
la que se contemplen las entidades microfinancieras de depésito, se debe definir con
claridad los tipos de actividades permitidas a que pueden dedicarse las instituciones
sujetas a regulacion prudencial (véase la pagina 23).
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Hay so6lidos argumentos (y experiencias recientes) que respaldan la imposicion de
normas de suficiencia de capital para las IMF especializadas de depdsito mds elevadas
que para los bancos (véanse las piginas 23 a 25).

Una cartera de micropréstamos no deberia limitarse a un porcentaje especifico del
capital social del prestamista ni someterse a la carga del requisito de constituir un nivel
alto de reservas generales sencillamente porque los préstamos no tienen una garantia
convencional (véanse las paginas 26 y 27).

De no existir circunstancias especiales, los micropréstamos productivos deberian
sujetarse al mismo requisito de constitucién de reservas que las demds categorias de
préstamos que no son particularmente riesgosos. Sin embargo, la relacién de constitucion
de reservas para los micropréstamos en mora sin garantia debe ser mas alta que la
relacion correspondiente a los préstamos bancarios con garantia (véase la pagina 27).
Los directorios de las IMF de dep6sito deben ser independientes de la administracion
y deben estar integrados por miembros con experiencia en finanzas y banca, asi como
por miembros que conozcan bien a los clientes (véase la pdgina 28).

Las IMF especializadas tal vez necesiten un nivel de liquidez obligatoria alto, en lugar
de bajo (véanse las paginas 28 y 29).

Las IMF no deberian tomar préstamos ni hacer transacciones en moneda extranjera
sin tener la capacidad de evaluar y gestionar el riesgo cambiario (véase la pagina 29).
Habida cuenta del tamafno de los micropréstamos y la naturaleza de los prestatarios, los
requisitos relativos a los documentos de los préstamos deben ser menos estrictos para los
microcréditos que para los préstamos de los bancos convencionales (véase la pagina 30).
Es posible que las prohibiciones relativas a la imposibilidad de los cofirmantes de ser
prestatarios deban ser menos rigidas (véase la pagina 31).

Los requisitos relativos a las sucursales deben volver a examinarse, aunque no
necesariamente eliminarse, para adaptarlos a los fines microfinancieros (véase la
pagina 31).

El contenido y la frecuencia de los informes deberian permitir a las entidades de
supervision realizar los andlisis necesarios para la supervision eficaz de las IMF de
depésito. Sin embargo, en las reglamentaciones también se debe tener en cuenta la
situacion de las instituciones supervisadas, que tal vez no puedan cumplir con algunos
de los requisitos aplicables a los bancos (véanse las paginas 31y 32).

Con respecto a las IMF que no son de propiedad de miembros y que reciben un
trato reglamentario favorable debido a su concentracién en los clientes pobres, es
dificil encontrar un motivo para permitir préstamos internos, salvo tal vez pequefios
préstamos de asistencia social a los empleados (véanse las paginas 32 y 33).

SA quiénes se deberian aplicar las normas prudenciales especiales?

Al crear nuevos regimenes para las entidades microfinancieras de deposito, las
autoridades reguladoras deben asegurar que se permita a los bancos que ofrecen
servicios multiples y a otras instituciones financieras (no solo a las IMF) prestar
servicios microfinancieros (véanse las paginas 33 y 34).
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Transformacion de las IMF que son ONG en intermediarios autorizados

e A fin de facilitar la transformacion de las IMF que son ONG en empresas con fines
de lucro autorizadas para aceptar depdsitos minoristas, es conveniente que las
autoridades reguladoras consideren el ajuste temporal o permanente de algunos
requisitos prudenciales (véanse las paginas 34 a 37).

Seguros de depositos

¢ Siun pais exige que los bancos comerciales participen en un plan de seguro de dep6sitos,
es conveniente que se considere imponer el mismo requisito también a las IMF de
depésito sujetas a supervision prudencial (incluidas, por lo menos, las cooperativas
financieras grandes) (véanse las paginas 37 y 38).

7c. Supervisién prudencial

e Para evaluar el riesgo microcrediticio se requieren técnicas y habilidades
significativamente distintas de las que aplican los entes supervisores cuando analizan
las carteras de los bancos minoristas convencionales (véanse las paginas 39 y 40).

® Algunas herramientas de supervision (como los llamados a aportar capital y las fusiones
y ventas forzadas de activos) son menos eficaces en las IMF que en los bancos minoristas
convencionales, mientras que otras, como las 6rdenes de detener la concesion de
préstamos, pueden ser, de hecho, contraproducentes (véanse las paginas 40 y 41).

® En la mayoria de los casos, el ente supervisor mas adecuado para las entidades
microfinancieras de depdsito serd el organismo responsable de los bancos comerciales
(véanse las paginas 42 y 43).

* No es facil delegar la supervision de manera eficaz. La entidad de supervision principal
debe controlar de cerca el trabajo de la institucion en la que delega la tarea (véanse las
paginas 43 y 44).

e Una verdadera autorregulacién y autosupervision es casi siempre una apuesta con muy
pocas probabilidades de éxito (véanse las paginas 44 y 45).

® Las cooperativas financieras (al menos las mds grandes) deben estar sometidas a la
supervision prudencial de un organismo de control financiero especializado que tenga
la capacidad, la independencia, los recursos y las facultades necesarias (véanse las
paginas 45 y 46).

e En algunos casos, posiblemente la mejor solucidon sea permitir que las entidades
de depdsito formales pero muy pequefias con estructuras basadas en miembros
continden funcionando aun cuando no se las pueda supervisar con eficacia (véanse las
paginas 47 y 48).

e Una supervision deficiente puede ser peor que la falta de supervision si lleva a los
depositantes a esperar un nivel de proteccién que en realidad no se les puede brindar
(véanse las paginas 47 y 48).
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7d. Regulacion no prudencial

Permiso para otorgar préstamos

El marco regulatorio debe permitir que tanto las ONG como las empresas comerciales
otorguen micropréstamos, siempre que no surjan factores locales particulares, como
un grado extremo de corrupcion en el sector de las ONG (véase la pagina 50).

La emision del permiso para otorgar micropréstamos debe ser un proceso sencillo, con
un registro publico y un tramite simple, sin intervencion de reglamentacién prudencial
(véase la pagina 50).

Presentacion de informes

Si se impone a las IMF que solo otorgan préstamos la obligacion de presentar informes
periddicos, el contenido y la frecuencia de dichos informes deben estar adaptados a los
objetivos regulatorios especificos, y deben ser mucho menos gravosos que los que se
exigen a las entidades de depdsito. Asimismo, estos requisitos sobre la presentacion de
informes deben armonizarse, en la medida de lo posible, con los de otras autoridades
reguladoras (por ejemplo, el 6rgano que rige a las ONG) (véase la pagina 51).

Proteccion del consumidor

En la medida de lo posible, todos los proveedores de un determinado servicio finan-
ciero deberian respetar las mismas normas de proteccion del consumidor (véanse las
paginas 52 y 53).

Se debe exigir a los proveedores de microfinanciamiento que brinden a sus clientes
informacién completa y clara acerca de los servicios ofrecidos, con inclusion de las
condiciones y los costos. No obstante, en lo que respecta a los micropréstamos, es
posible que mencionar la TPA estindar no sea la forma mds eficaz de comunicar los
costos a los prestatarios de bajos ingresos (véanse las paginas 53 y 54).

Las normas deberian prohibir la discriminacién, ya sea contra las mujeres o contra una
raza, casta, religiéon o minoria étnica en particular (véanse las paginas 54 y 55).

La regulacion debe contemplar tanto las practicas de venta agresivas o coercitivas
como los préstamos abusivos disefiados para sacar ventaja de la falta de educacion o
de experiencia de los prestatarios (véase la pigina 55).

Es posible que haga falta establecer frenos para las practicas de cobro abusivas, pero se
debe definir cuidadosamente qué se considera abusivo (véase la pagina 535).

Los topes a las tasas de interés pueden restringir el acceso al financiamiento al volver
imposible la prestacion de servicios a pequefios prestatarios o a personas ubicadas en
zonas aisladas. Quizd, desde el punto de vista politico, sea dificil establecer un tope
lo suficientemente alto para cubrir los costos inevitables de las microfinanzas y un
margen de beneficio lo suficientemente elevado para atraer capitales hacia los servicios
financieros para grupos de ingresos bajos (véase la pagina 57).
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® La proteccion eficaz de la privacidad de los clientes de las microfinanzas (esto es, que solo
las personas designadas a tal fin recopilen, almacenen, examinen y utilicen de manera
apropiada sus datos) es un objetivo facil de postular pero dificil de cumplir en la practica,
en particular en paises donde diversas entidades brindan servicios a los mismos clientes
pobres, pero estdn sujetas a distintas normas de privacidad (véase la pagina 58).

® Las normas sobre secreto bancario y las normas generales sobre el uso de datos
personales protegen la privacidad de los clientes, pero también pueden impedir que se
elaboren informes crediticios ttiles sobre clientes pobres, lo que dificulta la gestion del
riesgo de sobreendeudamiento (véase la pagina 58).

® Una parte importante de la proteccion del consumidor de servicios financieros radica
en que este tenga la posibilidad de presentar reclamaciones y buscar la reparacion
correspondiente. Para la mayoria de los clientes de las microfinanzas, el recurso judicial
no es una opcion viable, por muchos motivos (entre los que figuran el costo y el tiempo),
por lo que debe centrarse la atencion en las alternativas (véanse las paginas 59 y 60).

Sistemas de informacion crediticia

e Para lograr un desarrollo saludable de las microfinanzas, es esencial promover la
creacion de bases de datos amplias y exhaustivas con informacién crediticia que
incluyan los saldos actuales de los préstamos y datos negativos y positivos sobre
la conducta anterior de los clientes pobres respecto de los pagos, en especial en los
mercados cercanos a la saturacion (véanse las paginas 61 a 63).

® Resultan mds utiles tanto para los microprestamistas (sea cual fuere su figura juridica)
como para los prestatarios los informes crediticios en los que se utilizan datos
exhaustivos sobre pagos y no solo los referidos a microcréditos (véase la pdgina 62).

Limitaciones sobre la propiedad, la gestion y la estructura del capital

e Las restricciones a la inversion o gestion extranjera pueden obstaculizar, en ocasiones,
el desarrollo de servicios financieros para los pobres (véase la pagina 63).

® Se deberia permitir a las ONG poseer acciones en IMF con fines de lucro que se
dediquen especificamente a los pobres (véase la pagina 63).

Transformacion de las ONG en empresas con fines de lucro

e Establecer un camino legal claro para la transformacion de las IMF que son ONG
constituye una reforma que quiza propicie significativamente esta transicion, y puede
suponer cambios en leyes y normas no referidas al ambito financiero, en particular, en
el marco legal que rige las ONG (véanse las paginas 64 y 65).

e Los entes reguladores deben abordar el riesgo de liquidacion de activos que surge cuando
una ONG de bien publico se transforma en una institucion privada (véase la pagina 65).



100

Directrices de Consenso de las Microfinanzas

Transacciones con garantia

La reforma legal y juridica dirigida a respaldar las transacciones con garantia (en par-
ticular, la sancién de una ley sobre garantias y la creacion de registros de garantias
accesibles) puede facilitar las microfinanzas, si bien los microcréditos, por lo general,
no estdn garantizados (véase la pigina 66).

Delitos financieros

La aplicacién de las normas relativas a la lucha contra el lavado de activos y el
financiamiento del terrorismo disefiadas para la actividad bancaria convencional en
las transacciones microfinancieras puede limitar gravemente el acceso a ellas, a menos
que se adopte un enfoque basado en el riesgo (véanse las paginas 66 a 68).

En muchos paises, es posible que la regulacion vigente contra el fraude y los delitos fi-
nancieros sea adecuada para abordar los abusos vinculados con la prestacion de servicios
microfinancieros, o quiza sea necesario introducir modificaciones solo para incluir nue-
vas categorias de instituciones en el paisaje normativo. Con frecuencia, la necesidad mas
apremiante es mejorar el cumplimiento de las leyes vigentes (véanse las paginas 68 y 69).
Enla mayoria de los paises, el robo y la usurpacion de identidad son considerados delitos.
En consecuencia, se debe poner el énfasis en mejorar la aplicacion de las sanciones
penales vigentes y de otras medidas de proteccion de los datos y la confidencialidad
(véanse las paginas 69 y 70).

Tratamiento impositivo de las microfinanzas

El tratamiento impositivo favorable de una transaccién debe estar fundado en el tipo
de actividad o transaccion, independientemente de las caracteristicas de la institucion
o de si se trata de una entidad autorizada sujeta a supervision prudencial (véanse las
paginas 70 y 71).

Es razonable argumentar que las IMF que son ONG deben recibir el mismo tratamiento
que otras ONG de bien puiblico cuando el impuesto en cuestion es el que se aplica
sobre ganancias netas (véase la pagina 71).

La posibilidad con que cuentan los bancos de deducir gastos del monto del impuesto
a las ganancias también deberia estar disponible para otros proveedores de servicios
similares (véase la pagina 71).

7e. Banca sin sucursales

La banca sin sucursales —el uso de tecnologias, como teléfonos maviles y lectores
de tarjetas inteligentes para transmitir datos de transacciones y el uso de comercios
minoristas para la interaccion principal con los clientes— promete ampliar
considerablemente el acceso a los servicios financieros, mediante una reducciéon de
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los costos de transaccion para el prestamista y una mayor practicidad para el cliente
(véanse las paginas 72 y 73).

Un marco reglamentario apropiado para la banca sin sucursales deberia incluir:
i) condiciones para el uso, por parte de instituciones bancarias y no bancarias, de
agentes u otros terceros para que se ocupen de la interaccion con los clientes; i) un
régimen de lucha contra el lavado de activos y el financiamiento del terrorismo flexible
y basado en los riesgos; #i) un régimen reglamentario claro para que las instituciones
no bancarias emitan instrumentos de almacenamiento de valor monetario por medios
electronicos; iv) proteccion del consumidor adaptada al contexto sin sucursales, y
v) una reglamentacion de los sistemas de pagos que permita una amplia interoperabilidad
e interconexion, al menos a largo plazo (véanse las pdginas 73 y 74).

Las limitaciones relativas a la naturaleza y las calificaciones de los agentes y otros
terceros se deberdn disefiar con cuidado a fin de no restringir el acceso de los clientes
especificos (véanse las paginas 74 y 75).

Suele ser necesario modificar las normas que impiden a terceros actuar en nombre de
una institucién financiera para abrir las cuentas de los clientes 0 manejar dinero en
efectivo (véase la pagina 75).

La reglamentacién deberia definir claramente la responsabilidad del prestador de servicios
financieros respecto de los actos de sus terceros contratistas (véase la pagina 75).

En algunos paises, la banca sin sucursales no se podra desarrollar sin un ajuste basado
en los riesgos de las normas de diligencia debida sobre los clientes y de otras normas de
lucha contra el lavado de activos y el financiamiento del terrorismo (véase la pagina 76).
Los emisores no bancarios de dinero electrénico deberian estar sujetos a regulacion y
supervision apropiadas, que deben incluir requisitos relacionados con la liquidez y la
solvencia (véanse las pdginas 76 y 77).

La banca sin sucursales presenta una nueva serie de inquietudes relativas a la protecciéon
del consumidor derivadas del uso de terceros para la principal interaccién con los
clientes, la posible distancia fisica entre el cliente y el prestador, y la poca experiencia
que suelen tener los clientes (véase la pagina 78).

La regulacion del acceso a los sistemas de pagos debe presentar un equilibrio entre el
fomento de la competencia y el riesgo de desalentar la innovacion (véase la pagina 78).
Si se crea un organismo que coordine las distintas agencias que regulan la banca sin sucur-
sales, se pueden mejorar las probabilidades de que el sector prospere (véase la pagina 79).

Microseguros

Otras autoridades reguladoras de las IMF que suscriben o intermedian microseguros de-
ben coordinar su actuacién con la autoridad reguladora de los seguros a fin de evitar las
reglamentaciones incongruentes y el arbitraje reglamentario (véanse las paginas 83 y 86).
En general, las IMF no cuentan con todas las herramientas necesarias para suscribir
microseguros: pueden ser demasiado pequeiias para lograr suficiente cobertura conjunta
de riesgos y suelen carecer de la pericia necesaria para fijar el precio de los productos
de seguros y gestionar el riesgo de seguros. (Los seguros de vida para garantizar el
pago de deudas puros, que cancelan el saldo del préstamo del prestatario en caso de
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fallecimiento pero no ofrecen otros beneficios, constituyen una excepciéon importante)
(véanse las paginas 83 y 84).

Las IMF con trayectoria pueden estar en condiciones de desempefiarse como
intermediarios en nombre de los aseguradores convencionales, dado que estas
instituciones ya tienen relacién con los clientes especificos de microseguros y una
infraestructura de prestacién de servicios. En esos casos, los aseguradores deben estar
sujetos al mismo trato reglamentario que recibirian sin la participacion de un prestador
de servicios microfinancieros (véanse las paginas 84 y 85).

Los seguros de vida para garantizar el pago de deudas puros, que cancelan el saldo
del préstamo del prestatario en caso de fallecimiento pero no ofrecen otros beneficios,
presentan un riesgo prudencial menor para la IMF que los suscribe y un riesgo muy
pequefio para los prestatarios asegurados. Se aduce que estos seguros —suscriptos
por el microprestamista mismo— se pueden considerar un elemento del contrato de
préstamo correspondiente (véase la pagina 86).

Por muchos motivos, que incluyen la posibilidad inherente de practicas abusivas
en los seguros de vida para garantizar el pago de deudas, la funcién de la entidad
supervisora de seguros es importante, incluso en el caso de seguros puros suscriptos
por un microprestamista (véanse las paginas 86 y 87).

Los seguros de vida para garantizar el pago de deudas para microprestatarios también
pueden ser suscriptos por empresas aseguradoras, para las que pueden constituir un
producto de microseguros que sirva de “entrada” (véase la pdgina 87).

Para facilitar la venta de microseguros por parte de las IME la regulacion deberia
permitir a estas instituciones y a sus empleados (en caracter de representantes de la
respectiva IMF) desempefiarse como agentes de venta (véanse las paginas 87 y 88).

Si existe una competencia adecuada en el mercado de los microseguros, los topes a las
comisiones se deberfan imponer con gran cautela o bien no se deberian imponer. Es
preferible que sea el mercado el que decida el nivel y la estructura de las comisiones
(véase la pagina 89).

Se debe permitir la venta de productos grupales, siempre que cada individuo acuse
recibo del certificado de poéliza y el asegurador reciba los nombres y otros datos
pertinentes de cada uno de los asegurados (véanse las paginas 89 y 90).

Las IMF que participan en la venta de polizas de microseguros deben estar sujetas a
requisitos de divulgacion minima (véase la pagina 91).

Las entidades de supervision deben realizar un seguimiento de las quejas, las tasas de
reclamaciones y las tasas de caducidad de los productos de microseguros que venden
las IMFE, y tomar medidas si detectan demasiadas quejas, tasas de reclamaciones
demasiado bajas o tasas de caducidad demasiado altas (véanse las pdginas 91 y 92).
La agrupacion de distintos productos de seguros y la agrupaciéon de seguros con otros
productos financieros (e incluso no financieros) puede resultar provechosa para los
clientes pobres, sobre todo si esta es la tinica manera de que los productos sean viables
desde el punto de vista financiero (véase la pagina 92).

Sin embargo, cuando las IMF venden seguros agrupados, los clientes pueden recibir
seguros u otros productos que no desean, o bien pagar precios excesivos porque la
institucion tiene una clientela cautiva (véase la pagina 93).

Las reglas de protecciéon del consumidor deben apuntar a asegurarse de que los clientes
comprendan claramente los productos agrupados y su precio (véase la pagina 93).
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| Apéndice B. Glosario

Los distintos términos que se usan al hablar de la regulacion de las microfinanzas pueden
prestarse a confusion. En la presente guia, se emplean las siguientes definiciones generales:

Ahorro forzoso (también conocido como “ahorro obligatorio” o “saldo compensatorio”).
Ahorro que exigen muchas IMF (en muchos casos, instituciones que solo otorgan
préstamos), tanto para demostrar la capacidad del prestatario para hacer pagos como
para proporcionar una garantia parcial de reembolso del préstamo. El prestatario
coloca el efectivo en la IMF, que a veces lo deposita en una cuenta de un banco co-
mercial (en ocasiones, en una cuenta de fideicomiso). Si los fondos se mantienen en
fideicomiso, no pueden ser utilizados por la IMF en su caracter de intermediaria. Si
los ahorros estdn mezclados con los fondos de la IMF, entonces la institucién los usa
para sus actividades de otorgamiento de préstamos.

Autorregulaciéon/autosupervision. Regulacion o supervision a cargo de un érgano controla-
do en la practica por las entidades reguladas o supervisadas (ya sea de hecho o por ley).

Banca sin sucursales. La prestacion de servicios financieros fuera de las sucursales
bancarias convencionales, por lo general mediante terceros (como pequefios comercios
minoristas) y tecnologias de informacién y comunicacién (como terminales de punto
de venta para lectura de tarjetas y teléfonos moviles).

Central de riesgos. Agencia o empresa privada, creada como entidad con fines de lucro
por empresarios (con o sin propietarios de instituciones financieras) o bien como una
asociacion cooperativa por un grupo de prestamistas, que recopila y ofrece informaciéon
crediticia sobre consumidores. Esta informacion se puede utilizar para evaluar la
solvencia de una persona y otros factores que son importantes para un prestamista a
la hora de decidir si otorga un préstamo. Esta expresion también se puede emplear en
referencia a un registro publico de créditos (que se define mas adelante).

Cooperativa financiera. Intermediario financiero de propiedad de sus miembros, como una
cooperativa de ahorro y crédito, una cooperativa de crédito o un banco cooperativo.
Los miembros comparten un interés econémico en los resultados de las operaciones
de la cooperativa y la administran segtn el principio de “un miembro, un voto”:
es decir, cada miembro de la cooperativa financiera tiene un voto, sin importar la
cantidad de dinero que haya invertido. Las cooperativas financieras suelen dedicarse
tanto al otorgamiento de préstamos como a la captacion de depdsitos, y la totalidad o
la mayor parte de las actividades de préstamo se suelen financiar con el dinero de sus
miembros (proveniente de las acciones de adhesion y los depésitos). Las cooperativas
financieras pueden ser instituciones financieras independientes o se pueden organizar
en federaciones, que muchas veces se ocupan de funciones fundamentales en nombre
de sus miembros, por ejemplo, la gestion de la liquidez.
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Diligencia debida sobre los clientes. Requisitos que las reglamentaciones imponen a
los bancos y otras instituciones financieras. El GAFI publicé una recomendacién
especifica sobre este tema, en la que se establece lo que las reglamentaciones deberian
exigir a las instituciones financieras (con sujecion al enfoque basado en los riesgos),
que incluye lo siguiente: 7) identificar al cliente y verificar su identidad, #) identificar
al propietario efectivo, i) comprender la naturaleza de la relacion comercial y
iv) aplicar una diligencia debida constante sobre la relacion comercial. Estos requisitos
son similares (y a veces idénticos) a los relativos a “conocer al cliente” (que se definen
mads abajo).

Dinero electrénico. Valor monetario representado por un crédito sobre el emisor que
i) estd almacenado en un dispositivo electronico, ii) se emite contra la recepcion de
fondos por un monto no menor al valor monetario emitido, iif) es aceptado como
medio de pago por terceros distintos del emisor y iv) es convertible en efectivo. En
la prictica, el cliente intercambia efectivo en un agente minorista a cambio de un
registro electronico de valor.

Enfoque basado en los riesgos. Enfoque para la aplicacion de medidas de lucha contra el
lavado de activos y el financiamiento del terrorismo (especificado en la recomendacion
1 del GAFI) por el cual se requiere a los paises que identifiquen, evaliien y comprendan
los riesgos de lavado de activos y financiamiento del terrorismo que existen en el pais
correspondiente y se aseguren de que las medidas establecidas para prevenir estos
delitos sean proporcionales a los riesgos detectados.

Enfoque proporcional. Enfoque de la regulacion y la supervision segtn el cual los costos
no deben ser excesivos cuando se los mide respecto de los riesgos que se afrontan y
los beneficios que se deberian obtener.

Idoneidad y honorabilidad (especificamente en el contexto de la regulacion financiera).
Conjunto minimo de requisitos o competencias aplicables a aquellas personas que
tienen una participacion mayoritaria en una institucion financiera, asi como a los
miembros de la administracion superior y del directorio. Los requisitos suelen incluir
la ausencia de antecedentes penales y quiebra personal y, en particular para miembros
de la administracion superior y del directorio, la experiencia profesional previa en una
institucion de deposito.

Institucion microfinanciera (IMF). Institucién formal (es decir, inscripta legalmente) que
se dedica principalmente a las microfinanzas.

Intermediacion financiera. El proceso de aceptar fondos reembolsables (como fondos de
depésitos o préstamos) y usarlos para otorgar préstamos o realizar inversiones similares.

Interoperabilidad. La capacidad de las empresas de usar sistemas de comunicacion
electrénica para compartir e intercambiar informacién y servicios, normalmente
mediante un sistema comun de envio y recepcion de mensajes.

Lucha contra el lavado de activos y el financiamiento del terrorismo. Requisitos legales,
controles y practicas disefiados para detectar y prevenir el lavado de activos, el
financiamiento del terrorismo y otras actividades ilicitas.

Metodologia comiin de micropréstamo. Planteamientos de préstamos que se han
aplicado en las cuatro tltimas décadas y que presentan la mayoria de las siguientes
caracteristicas, aunque no siempre todas ellas:
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e contacto personal del prestamista con el prestatario;

e préstamos grupales, o préstamos individuales basados en un anilisis del flujo de
efectivo del prestatario (o del hogar del prestatario), por oposicion a la calificacion;

® tamafo pequefio de los préstamos iniciales, con montos paulatinamente mayores
disponibles en préstamos posteriores;

* el entendimiento de que los prestatarios que reembolsan sus préstamos
debidamente tendrdn acceso oportuno a préstamos complementarios;

® un requisito de “ahorro forzoso” que debe cumplir el prestatario antes de recibir
el préstamo para demostrar su disposicion y capacidad para hacer pagos o
proporcionar una “garantia en efectivo” parcial del préstamo.

Microcrédito. Crédito de pequeria escala que se suele otorgar a trabajadores auténomos o
a empleados en el sector informal pobres y de ingreso bajo, y a microempresas. Otras
caracteristicas comunes del microcrédito son una metodologia de préstamo basada en
el conocimiento del prestatario, la falta de garantia real, la expectativa de un préstamo
complementario y montos muy pequefios (aunque el tamafio de los microcréditos es
distinto segtin el pais). Véase “metodologia comin de micropréstamo”.

Microfinanzas. La prestacion de servicios financieros formales a personas pobres y de
ingreso bajo, asi como a otras personas excluidas del sistema financiero formal.

Organizacion no gubernamental (ONG). Institucién que no tiene “propietarios” (es decir,
partes con un interés econémico en los resultados de las operaciones de la entidad) y
que tiene uno o mas fines de bien publico establecidos en sus documentos fundacionales,
muchas veces exigidos por ley. Dado que en una ONG no existen propietarios que elijan
al 6rgano directivo, este puede perpetuarse en el tiempo (es decir, escoger a sus propios
sucesores), o bien el érgano puede ser elegido por terceros, como una asamblea general
de miembros o fundadores. La estructura del capital de una ONG es distinta de la
estructura de otros tipos de institucion porque el capital inicial normalmente proviene
de donaciones y la ONG no puede recaudar mds capital con la emision de acciones ni
incorporando nuevos propietarios de otro modo. La tnica manera de recaudar fondos
es mediante préstamos, distintos tipos de donaciones y utilidades no distribuidas. En
la mayoria de los sistemas reglamentarios, no se permite a las IMF que son ONG
movilizar ahorros voluntarios de clientes minoristas, por lo que una enorme mayoria de
estas instituciones se dedican exclusivamente a otorgar micropréstamos.

Registro de créditos. Base de datos mantenida por un organismo gubernamental (por
ejemplo, el banco central) a la que, generalmente, las instituciones financieras
reguladas deben enviar informacidn sobre préstamos y reembolsos. En muchos paises,
las instituciones financieras reguladas son las tinicas que pueden acceder a los datos de
los registros publicos de créditos.

Reglamentaciones. El subconjunto de reglamentaciéon adoptado por un 6rgano ejecutivo,
como un ministerio o banco central.

Regulacion/reglamentacion. Reglas vinculantes que rigen la conducta de las personas
juridicas y fisicas; pueden ser adoptadas por un érgano legislativo (leyes) o por un
organo ejecutivo (reglamentaciones).

Regulacion/supervision delegada. Regulacion o supervision tercerizada por un 6rgano
regulador y supervisor primario a otra entidad, por ejemplo, una federacién de
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instituciones minoristas. Generalmente, el érgano que delega sigue siendo responsable
por el desempefio de la entidad en la cual deleg6 la regulacion o la supervision.

Regulacion/supervision prudencial. Regulacion o supervision dirigida a controlar la
solidez financiera de las actividades de intermediarios autorizados, con el fin de
prevenir la inestabilidad del sistema financiero y evitar que depositantes pequefios y
poco sofisticados sufran pérdidas.

Requisitos de “conocer al cliente”. Diligencia debida (a veces conocida como “diligencia
debida sobre los clientes”) que se suele exigir a los bancos para que determinen y veri-
fiquen la identidad de los posibles clientes, de conformidad con requisitos prudenciales,
requisitos en materia de lucha contra el lavado de activos y el financiamiento del te-
rrorismo y normas internas. Algunos requisitos comunes son la verificacion de tarjetas
nacionales de identificacién y comprobantes de domicilio y empleo.

Sistema de pagos minoristas. Sistema de pagos, como una cimara de compensacioén auto-
matizada o un plan con tarjeta de pagos, que procesa instrumentos de pagos minoristas.

Sistema de pagos. Sistema de transferencia de fondos con mecanismos normalizados
formales y reglas comunes para tramitar, compensar o liquidar transacciones de pago.

Sistema nacional de pagos. Los mecanismos y procesos institucionales y de infraestructura
con los que cuenta un pais para efectuar pagos (especificamente, pagos de bancos
comerciales y el banco central).

Sobreendeudamiento. No existe una definicién unica ni ampliamente aceptada de este
término. Algunos de los indicadores de sobreendeudamiento de mas amplia aceptacion
son las tasas de reembolso constantemente bajas durante determinado periodo de
tiempo (generalmente, un indicador desfasado), los elevados coeficientes servicio de
deuda-ingresos o deuda-activos, y la incapacidad de efectuar pagos de préstamos sin
una gran dificultad familiar o personal.

Supervision. Fiscalizacion y participacién externa con el fin de determinar y exigir el
cumplimiento de la regulacion.

Transformacion. Cambio de actividad de una IMF, que pasa de un tipo de organizacién
a otro. El mas comin es la transformacién de una IMF que es ONG en una empresa
nueva o ya existente, propiedad de accionistas o de miembros (que podemos
denominar “Newco”). Este tipo de transformacion se suele llevar a cabo mediante
la transferencia, a Newco, de la cartera de préstamos, otros activos, el pasivo y los
empleados de una ONG, en todo o en parte, a cambio de acciones de Newco o un
pago realizado por la empresa o por sus otros accionistas o fundadores en efectivo,
en forma de deuda o una combinaciéon de ambos. En algunos casos, Newco puede
ser un banco u otro tipo de IMF de depdsito. Otros tipos de transformacién son
los siguientes: i) un prestamista con fines de lucro se convierte en una institucion
de captacion de depdsitos, ii) una organizacion con estructura basada en miembros
transfiere sus activos a una institucion financiera autorizada (con un intercambio
similar al indicado) y iif) una ONG se transforma en una organizacién con estructura
basada en miembros.



Apéndice C. Las instituciones de micropréstamo
y sus fuentes de financiamiento

Las instituciones de micropréstamo que no toman depésitos costean los préstamos que
otorgan a partir de varias fuentes distintas de los depésitos del publico.

Fondos de donantes. Historicamente, muchas IMF han recibido, al menos en su fase
inicial, el apoyo de fondos de donantes, incluidos organismos de desarrollo bilaterales y
multilaterales, ONG internacionales, fundaciones y benefactores privados. Algunos donan-
tes respaldan a las IMF mediante préstamos con tasas de interés inferiores a las del mercado.

Ahorro forzoso y otros tipos de garantia en efectivo. Muchas IMF exigen a sus
prestatarios que depositen efectivo en la institucién (tanto antes de otorgar el préstamo
como durante su vigencia), para demostrar la capacidad de pago del prestatario y para
proporcionar una garantia de reembolso del préstamo. En ocasiones, un tercero (por
ejemplo, un banco comercial) mantiene esta garantia en efectivo en una cuenta de
fideicomiso; en esos casos no hay intermediacion de la IME. En muchos paises, una IMF
que no sea de depdsito y que utilice el ahorro forzoso en calidad de intermediaria estaria
violando la legislacién bancaria.

Ahorros de los miembros y otros fondos reembolsables. En algunos paises, la mayor
parte de los servicios microfinancieros son prestados por cooperativas financieras que
suelen financiar los préstamos que otorgan, en gran medida o en su totalidad, con el
capital social rescatable y los ahorros de sus propios miembros.

Capital y préstamos comerciales y semicomerciales. En la actualidad, muchas IMF
obtienen una parte considerable de sus fondos de los préstamos vy, en el caso de las IMF
constituidas como empresas, de las inversiones de capital de inversionistas cuyas tasas
de interés y otras condiciones son puramente, o casi puramente, comerciales. Tales
inversionistas incluyen vehiculos de inversion microfinancieros internacionales, otros
inversionistas institucionales con objetivos sociales, bancos comerciales e inversionistas
comunes sin objetivos sociales. En algunos paises, las IMF pueden emitir papeles de
comercio, bonos o instrumentos similares en los mercados de titulos locales.
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