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Resumen Ejecutivo

Los individuos que viven en condicion de pobreza generalmente carecen de colateral, un empleo

estable y un historial crediticio verificable por instituciones formales de crédito. Por lo tanto, este

tipo de individuos, en general, no cumplen con los requerimientos minimos para tener acceso a

las fuentes de crédito tradicionales. Sin embargo, el surgimiento de instituciones que otorgan

microcréditos ha permitido a una gran proporcién de la poblacién mundial, que vive por debajo
de las lineas de pobreza oficiales, acceder a créditos.

El microcrédito se refiere al otorgamiento de pequefios préstamos a individuos muy
pobres para financiar proyectos de autoempleo que les generen ingresos y les permitan tanto
sostenerse a ellos mismos como sostener a sus familias (Microcredit Summit, 1997). Algunas de
las caracteristicas clave del microcrédito son:

1. Tamafio: los préstamos son “micro,” o de tamafio muy reducido.

2. Focalizacion de los usuarios: los microcréditos son otorgados a microempresarios y hogares
de bajos ingresos; es decir, a los propietarios/operadores de las microempresas y sus
trabajadores. Es importante sefialar que en este contexto el término “microempresa” se define
de manera amplia. Esto es, el término se utiliza para referirse a diversas actividades
econdmicas independientes que van desde vender algin producto béasico—y sin valor
agregado—en las calles, como serian frutas y verduras, hasta ser propietario de un pequefio
taller o una pequefia tienda y ser responsable de un namero reducido de empleados, pasando
por cualquier actividad intermedia. Los propietarios de estas microempresas, los
microempresarios, por lo general poseen pocos documentos que les permitan demostrar sus

ingresos e historial crediticio y, generalmente, no tienen acceso a las instituciones financieras
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formales para solicitar créditos. Si no fuera por la existencia de instituciones que otorgan
microcréditos, los microempresarios no tendrian, en general, acceso a préstamos.

3. Utilizacion de los fondos: los préstamos obtenidos son usados para generar ingresos,
desarrollar las microempresas y, también, para realizar mejoras en la comunidad mediante
inversiones en salud, educacion, etc.

4. Términos y condiciones: la mayoria de los términos y condiciones para los préstamos de
microcrédito son flexibles y faciles de entender, y adaptadas a las condiciones locales de la
comunidad.

La distincién entre microfinanzas y microcrédito es importante. Ambos términos se
refieren a transacciones pequefas, pero el microcrédito se refiere Gnicamente a la parte
relacionada con los préstamos dentro del universo de servicios financieros que se ofrecen a los
pobres. Las microfinanzas, por su parte, se refieren a una amplia gama de servicios financieros
ofrecidos a los mas pobres y a sus microempresas entre los que se incluyen: microcréditos,
microahorros, las transferencias de remesas, los microseguros, etc.

El término microcrédito se acufid inicialmente para hacer referencia a instituciones cuyo
objetivo es otorgar préstamos a los mas pobres. Por otra parte, las microfinanzas surgieron a raiz
del reconocimiento de que los pobres pueden beneficiarse de tener acceso a servicios financieros
que van mas alla de simples créditos para sus microempresas.

Debido a sus efectos sobre la produccion, la inversion, la seleccion de tecnologia
y la desigualdad, el tener acceso a crédito es esencial en las economias de hoy dia.
Ademas, dentro de cada economia, los beneficios de tener acceso al crédito no se limitan

a un segmento particular de la poblacion. Tanto las grandes corporaciones y los

xii
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segmentos mas ricos de la poblacién como microempresas y la poblacién rural pobre se ven
beneficiados al tener acceso a préstamos. Tener acceso a crédito permite financiar el capital de
trabajo y hacer inversiones en capital fijo. Ante caidas del ingreso provocadas por choques
negativos como enfermedades, desempleo, eventos sociales, fendmenos climaticos o simples
fluctuaciones temporales, la posibilidad de obtener préstamos permite suavizar el consumo sin
tener la necesidad de deshacerse de activos productivos o de valor personal. Asimismo, el
disponer de crédito reduce la renuencia a adoptar tecnologias que aumentan, a la vez, el nivel
medio y el nivel de riesgo de los ingresos (Ghosh, Mookherjee y Ray, 2000).

A pesar de los grandes beneficios que el tener acceso a los mercados crediticios
representa, las caracteristicas particulares de estos mercados impiden que una parte de la
poblacion tenga acceso a ellos, al menos formalmente. Los mercados crediticios se caracterizan
por el hecho de que en un equilibrio competitivo puede haber racionamiento crediticio debido a
fallas de mercado. Las fallas de mercado en los mercados crediticios se derivan por tres causas
distintas. Por una parte estan los problemas relacionados con informacién imperfecta, tanto ex
ante—seleccion adversa—como ex post—riesgo moral. Asimismo, los mercados crediticios
pueden fallar debido a dificultades para hacer cumplir los contratos.

Una solucion para mitigar las distorsiones en los mercados crediticios que se derivan de
las fallas de mercado es la intervencién del gobierno. Ante problemas de seleccion adversa, la
literatura sugiere dos posibilidades diametralmente opuestas. Stiglitz y Weiss (1981) abogan por
una politica pablica que expanda el nivel de préstamos en la economia a través de subsidios. En
cambio, De Meza y Webb (1987) recomiendan que el gobierno restrinja el nivel de préstamos en

la economia mediante la imposicion de impuestos a la inversion. Para decidir qué politica
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implementar en la vida real, es necesario entender los supuestos que dan sustento a cada
propuesta. La sugerencia de Stiglitz y Weiss sera la correcta si se supone que tanto los
proyectos seguros como los riesgosos tienen el mismo beneficio esperado. La
recomendacion de De Meza y Webb serd la indicada si se supone que los proyectos dan
los mismos retornos (R, si los proyectos son exitosos, o RF si los proyectos fracasan), los
proyectos exitosos tienen un mayor retorno (RF) que los proyectos no exitosos (R) y los
mejores proyectos tienen una mayor probabilidad de ser exitosos que los demés
proyectos.

Cuando se presentan problemas de riesgo moral, no hay ambigledades. La
literatura sugiere que el gobierno intervenga en la economia para mejorar la
comunicacion entre las instituciones de crédito de forma tal que éstas puedan saber si un
cliente potencial tiene créditos pendientes en otras instituciones o no.

Finalmente, para mitigar los problemas que surgen ante dificultades para hacer
cumplir los contratos la literatura sugiere que el gobierno aplique sanciones de manera
efectiva a los prestatarios morosos. Esto puede lograrse de distintas maneras: haciendo
maés eficiente el procedimiento legal mediante el cual un banco puede apropiarse del
colateral de un cliente; mejorando los sistemas de informacion de tal manera que resulte
méas complicado a un cliente moroso conseguir un nuevo préstamo en el futuro; y/o
eliminando politicas de condonacion de deuda. También, se ha argumentado que los
gobiernos pueden mejorar la legislacion referente a los derechos de propiedad. Ademas,
se sugiere que el gobierno reduzca las tasas de cartera vencida existentes en sus propios

programas crediticios.
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Por otra parte, las distorsiones en los mercados crediticios derivadas de las fallas de
mercado también pueden ser mitigadas por las propias instituciones de microcrédito sin la ayuda
del gobierno si éstas otorgan préstamos grupales. Los préstamos grupales son una poderosa
herramienta que permite reducir las fallas de mercado que surgen a consecuencia de seleccion
adversa, riesgo moral y dificultades para hacer cumplir los contratos.

Ante este escenario, resulta conveniente que el gobierno intervenga en la economia por al
menos dos razones. En primer lugar, no todas las instituciones de microcrédito otorgan créditos
grupales. De acuerdo con Cull, Demirguc-Kunt y Morduch (2009) dos tercios de los bancos
comerciales que ofrecen servicios de microfinanzas otorgan créditos individuales, al igual que
una cuarta parte de las organizaciones no gubernamentales que prestan servicios de microcrédito.
En segundo lugar, aln si todas las instituciones de microcrédito otorgaran Unicamente créditos
grupales, el mercado funcionaria mas suavemente bajo la intervencion gubernamental.

Ademas de intervenir en los mercados crediticios por las fallas de mercado que estos
presentan, el gobierno también puede llevar a cabo otras acciones para mejorar su
funcionamiento. Por una parte, es importante que se promueva la recopilacion y publicacion de
historiales crediticios. Ya que la informacion es un bien publico, es poco probable que un ente
privado se interese en recopilar y publicar historiales crediticios de los clientes de instituciones
de microcrédito. Por lo tanto, es recomendable que el gobierno cubra este hueco.

Asimismo, el gobierno deberia de tratar de disminuir la segmentacion del mercado y
estimular la diversificacion de carteras, particularmente en mercados rurales. EI que un mercado
se encuentre segmentado significa que la cartera de un prestamista se concentra en un grupo de

personas que enfrentan los mismos choques negativos. Esto puede convertirse en un problema

XV



GONEVAL EL COLEGIO
S gl DE MEXICO
DIAGNOSTICO DE LAS POLITICAS PUBLICAS DE MICROCREDITO DEL GOBIERNO FEDERAL
grave cuando ocurre un choque negativo. Si la cartera de un prestamista esta correctamente
diversificada, el que toda la poblacién de un determinado poblado sufra un choque negativo, sera
un problema mucho menos grave para el prestamista que si toda su cartera se encuentra
concentrada en los habitantes de ese poblado en particular.

Relacionado a este ultimo tema, el gobierno debe estimular el desarrollo de
instituciones complementarias a las de microcrédito como las de microseguros. Si los
hogares tienen la opcién de asegurar sus ingresos ante choques negativos, el
incumplimiento de pagos ante la ocurrencia de choques puede dejar de ser un problema
del cual se deban preocupar las microfinancieras.

Asimismo, el gobierno puede implementar programas de alfabetizacion y
educacidn financiera con el fin de asegurar que los individuos sean capaces de tomar
decisiones informadas respecto a su vida financiera. Ademas, es recomendable que el
gobierno provea informacion relevante y la orientacion necesaria a las nuevas entidades
de crédito que se vayan creando y que a través de subsidios incentive que se repliquen
proyectos que han resultado exitosos en otros lugares del mundo. Finalmente, es
importante que se desarrolle un marco juridico apropiado.

Por otra parte, el gobierno no debe manipular las tasas de interés que se cobran en
los mercados crediticios si 1o que le interesa es que se cree un sistema crediticio sano.
Tampoco es recomendable que el gobierno otorgue créditos de manera directa a los
individuos. Por un lado, a lo largo de la historia se ha demostrado lo complicado que es
reformar instituciones financieras publicas alrededor del mundo. Por el otro, las

instituciones de microcrédito existentes pueden llegar a salir del mercado si el gobierno
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empieza a competir con ellas.

Una vez que se ha expuesto la teoria detrds de los mercados crediticios y habiendo
descrito como puede intervenir el gobierno en éstos y cuales son las herramientas més
comunmente utilizadas por las instituciones de microcrédito para servir a su clientela, pasamos a
hacer una revision de la literatura empirica sobre el microcrédito.

La principal razon por la cual las instituciones de microfinanzas existen, son populares y
han tenido éxito en distintas partes del mundo se debe a la poca participacién de una parte
importante de la poblacion mundial en los sistemas financieros formales o tradicionales de cada
pais. Este problema es particularmente severo en los paises en vias de desarrollo y es una
realidad en México. En México, se estima que entre el 15% y el 25% de la poblacién urbana y el
6% de la poblacion rural cuenta con al menos una cuenta bancaria bésica en México. De hecho, a
junio de 2009, el 64% de los municipios del pais no contaba con sucursales bancarias. De estos,
los municipios mas pequefios, son los mas afectados.

Las instituciones de microfinanzas que otorgan microcréditos y quienes las promocionan,
arguyen que éstas ofrecen una solucion excepcional a los problemas derivados de la exclusion
del sistema financiero de los segmentos méas pobres de la poblacion, pues no sélo se logra
beneficiar a los mas pobres brindandoles acceso a la obtencion de servicios financieros, sino que
también quienes otorgan éstos servicios, es decir, las microfinancieras, ganan. Sin embargo, es
necesario abordar el tema con cautela puesto que un gran numero de estrategias implementadas
entre 1950 y 1980 en diversos paises del mundo que buscaban reducir las tasas de pobreza
mediante la provision de créditos subsidiados fracasaron (Morduch, 1999).

En la mayoria de los paises en vias de desarrollo, las empresas pequefias e informales son
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la fuente de empleo de al menos la mitad de su fuerza laboral. El répido aumento del
financiamiento canalizado para promover el desarrollo econdmico y social que se esta
canalizando a las organizaciones microfinancieras se basa en la creencia de que las empresas
pequefias e informales pueden obtener rendimientos altos de capital si se les da la oportunidad.
De hecho, uno de los argumentos fundamentales del movimiento global de las microfinanzas es
la creencia de que los hogares pobres y/o sus microempresas pueden ganar mayores rendimientos
que hogares mas ricos y/o sus firmas (Karlan y Morduch, 2009). Por lo tanto, una pregunta
empirica importante es: ;cuanto afecta la falta de capital a las ganancias empresariales? La
literatura empirica reciente con frecuencia ha encontrado altos indices de retornos al capital en
empresas de pequefia escala. En un estudio sobre México, McKenzie y Woodruff (2008),
estiman retornos marginales del capital de entre un 20% a un 33% anual para un grupo de
empresas localizadas en Ledn, Guanajuato y de hasta 79% cuando consideran Unicamente
empresas que reportan estar restringidas financieramente hablando.

Estudiar el impacto de los microcréditos sobre los retornos al capital es importante. Sin
embargo, los hogares pobres tienen una gran variedad de necesidades financieras que van mas
alla de las empresas: financiar el cuidado de la salud, pagar colegiaturas de escuelas y facilitar la
compra de bienes de consumo. Ademas, no todos los hogares pobres son duefios de un pequefio
negocio. Asi, obtener créditos empresariales no siempre es una prioridad para los hogares pobres.
Por lo que enfocarse solo en préstamos empresariales es un tanto riesgoso pues se pueden enviar
sefales erroneas a quienes crean y aplican politicas publicas al no abrir sus horizontes a un rango
mucho mayor de oportunidades que se pueden alcanzar mediante el microcrédito. Por lo tanto, es

importante tener en mente que el generar retornos al capital en una empresa es sélo una parte de
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lo que determina la demanda de los microcréditos.

Desgraciadamente, a pesar de la importancia del tema y de lo que arguyen las
microfinancieras y quienes las impulsan, al dia de hoy se sabe poco acerca del impacto de las
microfinanzas sobre temas relevantes como la erradicacion de la pobreza y del hambre; la
educacion de los nifios; la salud de toda la familia, pero particularmente de las madres y de los
nifios menores de cinco afios de edad; las tasas de mortalidad infantil; la promocién de la equidad
de género y el empoderamiento social a la mujer. Estudios recientes demuestran que los
microcréditos tienen un impacto positivo sobre el gasto del hogar y sobre la creacién y expansion
de las empresas. Sin embargo, los microcréditos parecen no tener efectos discernibles sobre la
educacidn, la salud o sobre el empoderamiento social a la mujer. No obstante, los impactos a
largo plazo sobre el consumo y la creacion y expansion de las empresas del acceso a
microcréditos podrian generar externalidades y traducirse en un gasto total méas alto para los
hogares. Sin embargo, esto es algo que tendra que evaluarse en un futuro. De momento, los
resultados disponibles simplemente indican que en el corto plazo (entre 15 y 18 meses después
de iniciado el programa), los microcréditos no parecen ser la formula para impulsar mejoras en la
educacion, salud o empoderamiento de la mujer.

En afos recientes, las instituciones de microfinanzas han expandido de forma importante
su servicios a millones de hogares en América Latina y el Caribe. Sin embargo, esta expansion
ha sido bastante heterogénea entre paises. Mientras que desde hace tiempo en Bolivia, El
Salvador y Peru la cobertura de las instituciones de microfinanzas es bastante grande, en las
economias mas grandes de la region como Argentina, Brasil y México, donde habita el mayor

numero de pobres del continente, éste no es el caso.
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Habiendo dicho esto, merece la pena destacar que, con poco mas de diez afios de
antigiiedad, el sector de las microfinanzas en Meéxico es considerado como uno de los mas
jovenes en América Latina. No obstante, gracias a la gran proporcién de la poblacion que se
encuentra fuera del sector financiero constituido por la banca comercial y de desarrollo y que, en
su mayoria, funge como demanda potencial de las instituciones de microfinanzas, se ha
propiciado que el sector microfinanciero esté creciendo rapidamente tanto en ndmero de
instituciones como en nimero de clientes atendidos. De hecho, en 2007 aparecieron las primeras
ofertas publicas de adquisicion de microfinancieras en México y el surgimiento de nuevos
participantes hizo noticia a lo largo del afio.

Una consecuencia del aumento en la competencia es que las instituciones de
microfinanzas mexicanas han logrado mejorar su eficiencia, reducir sus costos y han comenzado
a cobrar tasas de interés un poco mas bajas que en el pasado. Sin embargo, merece la pena
remarcar que las tasas de interés cobradas en México por el sector microfinanciero continGan
siendo casi dos veces mas altas que las cobradas en el resto de América Latina. De acuerdo a
ProDesarrollo (2008), estos altos precios observados en México se deben a (i) la necesidad de
cubrir costos de operacion mas altos (salarios mas altos, distancias de viaje mayores, costos mas
altos de servicios basicos, etc.); (ii) costos mas altos asociados con el servicio a grupos de crédito
mas pequefios; (iii) insuficientes economias de escala en las instituciones méas pequefias; (iv) la
intencion de construir capital para un crecimiento acelerado; y (v) menor competencia y
diversidad de productos que en otros mercados.

Estos cambios en el sector microfinanciero mexicano se han dado coronando un largo

proceso de adecuacion de las politicas publicas a las necesidades del sector en México. En los
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ualtimos 35 afios, el gobierno federal ha implementado una serie de politicas pablicas que ha
transformado de manera importante al sistema financiero mexicano. Dentro de los cambios que
ha sufrido el sistema financiero a raiz de las acciones del gobierno federal, dos son
particularmente importantes para el sector de la poblacion que se beneficia (o se puede
beneficiar) de microcréditos. En primer lugar, se encuentra el cambio que ha sufrido el sistema
financiero a raiz de las politicas de liberalizacion que se han implementado en las uGltimas
décadas. La liberacion que se ha alcanzado ha provocado, entre otras cosas, que se reduzca el
papel del gobierno como prestador de servicios financieros a la poblacion que se encuentra fuera
del sistema financiero comercial. En segundo lugar, y como respuesta a su menor participacion
como prestador de servicios financieros, se encuentra la preocupacién del gobierno federal por
fomentar la existencia de instituciones sanas que brinden servicios de ahorro y crédito a aquellos
individuos que se encuentran fuera del sistema financiero comercial y/o que se hayan visto
afectados por la desaparicion o reduccion de los programas crediticios gubernamentales. El
resultado de esta preocupacion ha sido el disefio, la entrada en vigor en 2001 y las subsecuentes
modificaciones de la Ley de Ahorro y Crédito Popular.

Sin embargo, los esfuerzos llevados a cabo hasta la fecha no han logrado eliminar la
presencia del gobierno federal en los mercados crediticios populares. ElI Estado continta
operando a través de Financiera Rural otorgando créditos de manera directa. Asimismo, se han
creado otros programas federales cuyos objetivos son otorgar crédito a distintos segmentos de la
poblacion. Ademas, la creacion de BANSEFI ha puesto al gobierno federal a competir de manera
directa con las instituciones que operan en los distintos mercados financieros populares locales.

Asi, mientras el gobierno federal aparentemente ha intentado optar por jugar un papel como
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regulador y proveedor de asistencia técnica, ain mantiene amplias facultades para proveer
crédito a los individuos que se encuentran fuera del sistema financiero formal.

Asi, tomando en consideracion el funcionamiento de los mercados crediticios, como el
gobierno puede intervenir para mejorar su funcionamiento, cual es el nivel actual de inclusién
financiera en México, cudles son las caracteristicas del sector microfinanciero en el pais y como
han evolucionado las politicas publicas relacionadas con el microcrédito, se presentan los

siguientes arboles del problema y de objetivos del microcrédito en México.
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1 Introduccion
El presente documento desarrolla un diagnostico de las politicas publicas de microcrédito del
gobierno federal de acuerdo a la solicitud enviada por el Coneval de acuerdo con Programa
Anual de Evaluacién 2009, numeral 25, seccion VI que establece que el Coneval deberd iniciar
los trabajos para la realizacion de la evaluacion estratégica de la politica pablica de microcrédito
del Gobierno Federal por medio de un diagndstico general de la situacion actual de dicho sector.

Durante los ultimos 20 afios, ha ido desarrollandose un conjunto de instituciones
especializadas, fundamentalmente, en prestar servicios financieros a los hogares de bajos
ingresos. Estas instituciones, unidas bajo la bandera de las microfinanzas, comparten el
compromiso de servir a los clientes que han sido excluidos del sector bancario formal. El
microcrédito es una parte de los servicios proporcionados por las instituciones de
microfinanzas que, en general, ofrecen una amplia gama de servicios financieros a los
mas pobres y a sus microempresas. Respecto a los servicios de crédito, en la mayoria de
los casos, los clientes de estas instituciones piden préstamos para financiar actividades de
autoempleo, comenzando con montos bastante pequefios y pagaderos durante varios
meses. Una caracteristica compartida por muchas instituciones que otorgan microcréditos
es que no requieren de colaterales para otorgar préstamos.! Esto permite que
microempresarios, con muy pocos activos, puedan realizar inversiones que les ayuden a
mejorar su situacion econdémica (Morduch, 1999).

Las instituciones de microfinanzas, aparentemente ofrecen una solucion excepcional a los

problemas derivados de la exclusion de los segmentos mas pobres de la poblacion. No solo se

' Colateral se refiere a un activo dado en garantia por un prestatario para proteger los intereses del prestamista en
caso de que el prestatario incumpla con los pagos de su deuda.
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beneficia a los més pobres sino que también quienes otorgan los créditos ganan. Sin embargo, es
necesario abordar el tema con cautela puesto que un gran nimero de estrategias implementadas
entre 1950 y 1980 en diversos paises del mundo que buscaban reducir las tasas de pobreza
mediante la provision de créditos subsidiados fracasaron (Morduch, 1999). En general, las
instituciones de microfinanzas actuales difieren de los antiguos esfuerzos al reducir o incluso
eliminar la injerencia del gobierno y al prestar especial atencion a los incentivos que aseguran un
buen desempefio. Sin embargo, que las microfinancieras no requieran de la ayuda del gobierno
no implica que sean autosustentables y/o que realmente estén ayudando a que la gente salga de
su condicién de pobreza. Muchas de estas instituciones dependen de la inyeccién de fondos de
donantes privados. Y puesto que a nivel mundial se ve con muy buenos ojos el potencial de estas
instituciones, los fondos, en general, no faltan. Desgraciadamente, esto ha tenido la consecuencia
de que exista muy poco interés por parte de las mismas microfinancieras en analizar su verdadera
contribucion al bienestar de la poblacion. Sin embargo, recientemente han empezado a surgir
estudios rigurosos como Banjeree, Duflo, Glennester y Kinnan (2009) y Karlan y Zinman (2008
y 2009), que tratan de identificar los verdaderos efectos de los microcréditos sobre el bienestar
de la poblacién.?

EL presente documento consta de 11 capitulos, incluyendo esta introducciéon. Los
capitulos 2, 3 y 4 tienen un caracter tedrico. En el segundo capitulo se delimitan los conceptos
referentes a microfinanzas y microcrédito y se caracterizan a los agentes involucrados. El tercer
capitulo, por su parte, describe la teoria detrds de los mercados crediticios, como es que el

gobierno debe injerir en el mercado para solucionar las fallas de mercado que en él existen y

* En el capitulo 4 analizamos estos estudios detalladamente.
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cuales son las herramientas que tienen las instituciones de microcrédito para hacer lo mismo. Por
ualtimo, el cuarto capitulo se enfoca en presentar una visién del mercado que va mas alla de las
fallas de mercado. En particular, sefiala acciones de politica publica que pueden ser
implementadas para mejorar el funcionamiento de los mercados crediticios, asi como aquellas
acciones que no deben ser tomadas por las mismas razones. Ademas, resalta el arsenal de
instrumentos con que cuentan las instituciones de microcrédito para operar de manera exitosa en
el mercado crediticio aun cuando éste no funcione de manera suave.

Los capitulos 5, 6, 7 y 8 tienen, en contraste con los capitulos que acabamos de describir,
un enfoque méas empirico. En el quinto capitulo se describen las experiencias de implementacion
de programas de microcrédito, tanto puablicos como privados, incluyendo los impactos
identificados y su metodologia de medicion. El sexto capitulo describe la situacién actual de la
inclusion financiera en México considerandose, en primera instancia, datos relacionados con la
banca comercial y de desarrollo y, posteriormente, del sector microfinanciero mexicano.
Asimismo, en este capitulo se presentan las principales barreras que impiden que una parte
significativa de la poblacion mexicana tenga acceso al sector financiero del pais. El séptimo
capitulo, presenta las principales caracteristicas del sector microfinanciero mexicano y como es
que ha evolucionado en los Ultimos afios. Desgraciadamente, por falta de informacion, este
capitulo se enfoca Unicamente en las caracteristicas y la evolucion de las instituciones
microfinancieras del sector privado que reportan datos, de manera voluntaria, a MIX Market. Sin
embargo, el octavo capitulo considera al sector publico. En particular, describe la evolucion del
papel que el gobierno federal ha jugado en los Ultimos 35 afios como prestador de servicios

financieros a la poblacion que se encuentra fuera del sistema financiero comercial poniendo
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especial atencion a lo que ha sucedido en los mercados financieros rurales que es para los que
existe mayor documentacion.

Por ultimo, los capitulos 9, 10 y 11 cierran el documento. El noveno capitulo desarrolla
un arbol del problema y un arbol de objetivos del microcrédito en México. El décimo capitulo,
por su parte, describe de manera detallada las politicas relacionadas con el microcrédito que el
gobierno federal estd llevando a cabo actualmente. Finalmente, el Gltimo capitulo presenta
conclusiones. De manera adicional, el documento contiene un anexo que presenta un catalogo de
bases de datos que pueden ser utilizadas para analizar distintos aspectos del microcrédito en

México.
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2 Microcrédito y microfinanzas

En este capitulo se delimitan los conceptos referentes a microfinanzas y microcrédito y se

caracteriza a los agentes involucrados.

2.1 Microcrédito y caracterizacion de los agentes involucrados

Los individuos que viven en condicion de pobreza generalmente carecen de colateral, un empleo

estable y un historial crediticio verificable por instituciones formales de crédito. Por lo tanto, este

tipo de individuos, en general, no cumplen con los requerimientos minimos para tener acceso a

las fuentes de crédito tradicionales. Sin embargo, el surgimiento de instituciones que otorgan

microcréditos ha permitido a una gran proporcién de la poblacion mundial que vive por debajo
de las lineas de pobreza oficiales acceder a créditos.

El microcrédito se refiere al otorgamiento de pequefios préstamos a individuos con alto
grado de pobreza para financiar proyectos de autoempleo que les generen ingresos y les
permitan tanto sostenerse a ellos mismos como sostener a sus familias (Microcredit Summit,
1997). Algunas de las caracteristicas clave del microcrédito son:

1. Tamafio: los préstamos son “micro,” o de tamafio muy reducido.

2. Focalizacion de los usuarios: los microcréditos son otorgados a microempresarios y hogares
de bajos ingresos; es decir, a los propietarios/operadores de las microempresas y sus
trabajadores. Es importante sefialar que en este contexto el término “microempresa” se define
de manera amplia. Esto es, el término se utiliza para referirse a diversas actividades
economicas independientes que van desde vender algun producto basico—y sin valor

agregado—en las calles, como serian frutas y verduras, hasta ser propietario de un pequefio
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taller o una pequefia tienda y ser responsable de un nimero reducido de empleados, pasando
por cualquier actividad intermedia. Los propietarios de estas microempresas, los
microempresarios, por lo general poseen pocos documentos que les permitan demostrar sus
ingresos e historial crediticio y, generalmente, no tienen acceso a las instituciones financieras
formales para solicitar créditos. Si no fuera por la existencia de instituciones que otorgan
microcréditos, los microempresarios no tendrian, en general, acceso a préstamos.

3. Utilizacion de los fondos: los préstamos obtenidos son usados para generar ingresos,
desarrollar las microempresas y, también, para realizar mejoras en la comunidad mediante
inversiones en salud, educacion, etc.

4. Términos y condiciones: la mayoria de los términos y condiciones para los préstamos de
microcrédito son flexibles y faciles de entender, y adaptadas a las condiciones locales de la
comunidad.

La anterior, es la definicion generalmente aceptada de microcrédito y la que utilizaremos
durante el resto del documento. No obstante, esta no es la Unica definicion de microcrédito que
existe en el mundo. Por ejemplo, algunos autores como Armendariz y Morduch (2005) definen al
microcrédito exclusivamente con respecto al tamafio 0 monto del préstamo. Usualmente, montos
tales como $300, $500 o $1,000 ddlares se utilizan como umbrales por debajo de los cuales el
préstamo se considera “micro,” y se asume que las personas que lo solicitan y a quienes se les
otorga son pobres. Sin embargo, definir al microcrédito de esta manera tiene al menos dos
problemas. En primer lugar, esta definicion es poco practica para hacer comparaciones entre
paises con diferentes niveles de desarrollo, ingresos y precios. Un segundo problema es que lo

asombroso y relevante de los microcréditos no se limita a realizar operaciones por montos
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pequefios, sino que se pueden realizar préstamos pequefios y que éstos son repagados. Esto es,
las instituciones de microcrédito son capaces de administrar riesgos que las instituciones
financieras tradicionales no estan dispuestas 0 no son capaces de administrar. Otras definiciones
que llegan a utilizarse en la literatura sufren igualmente de inconvenientes similares a los
descritos anteriormente respecto a la definicion utilizada por Armendariz y Morduch (2005). Es

por esto que preferimos utilizar la definicion generalmente aceptada y cuyas caracteristicas

enumeramos en el parrafo anterior.

2.2 Microfinanzas

La distincion entre microfinanzas y microcrédito es importante. Ambos términos se refieren a
transacciones pequefias, pero el microcrédito se refiere Unicamente a la parte relacionada con los
préstamos dentro del universo de servicios financieros que se ofrecen a los pobres. Las
microfinanzas, por su parte, se refieren a una amplia gama de servicios financieros ofrecidos a
los mas pobres y a sus microempresas entre los que se incluyen no sélo los microcréditos, sino
también los microahorros, las transferencias de remesas, los microseguros, etc.

Las microempresas son normalmente entidades informales y su operacion y
funcionamiento queda en manos de familiares. Por lo tanto, tanto las microempresas como
quienes trabajan en ellas generalmente carecen de documentos tales como titulos de propiedad y
comprobantes de ingresos que son exigidos por las instituciones formales de servicios
financieros antes de establecer cualquier relacion clientelar. Este tipo de documentos son
particularmente importantes cuando el servicio solicitado a la institucion formal de servicios

financieros es un crédito. Asi, el gran aporte de las instituciones de microfinanzas en los Gltimos
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afios ha sido el desarrollo de productos y tecnologias que permiten proporcionar servicios
financieros a clientes pobres y sin documentos, de manera sustentable.?
El término microcrédito se acufié inicialmente para hacer referencia a instituciones cuyo
objetivo es otorgar préstamos a los mas pobres. Por otra parte, las microfinanzas surgieron a raiz

del reconocimiento de que los pobres pueden beneficiarse de tener acceso a servicios financieros

que van mas alla de simples créditos para sus microempresas.

3 . . . . . .
Mientras que en general todas las instituciones de microfinanzas buscan ser autosustentables, existen algunas que
operan como organizaciones sin fines de lucro y otras tantas que operan como organizaciones con fines de lucro.

8
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3 Teoria
En este capitulo se lleva a cabo una revision general de la literatura tedrica sobre los mercados
crediticios. El objetivo de la discusion es entender las particularidades de este tipo de mercados y
por qué en un equilibrio competitivo puede haber racionamiento crediticio. Es decir, por qué en
un mercado crediticio competitivo puede haber gente que desee y pueda pagar la tasa de interés a
la cual se otorgan créditos y, sin embargo, no logre tener acceso al mercado.

En particular, en este capitulo se identifican las fallas de mercado existentes en los
mercados crediticios. Esto facilita comprender las razones por las cuales se podria justificar la
injerencia del gobierno en estos mercados. Por lo tanto, después de la exposicion de cada una de
las razones por las que ocurren fallas de mercado, se derivan las politicas publicas que
tedricamente deberian ser implementadas para mitigar los problemas que éstas causan en el
mercado crediticio. Finalmente, una vez que se explica como es que el gobierno puede intervenir
en el mercado, se explican los mecanismos que las propias instituciones de microcrédito han

desarrollado para mitigar los problemas causados por las fallas de mercado por su propia cuenta.

3.1 La importancia del crédito y las particularidades del mercado crediticio

Debido a sus efectos sobre la produccion, la inversion, la seleccion de tecnologia y la
desigualdad, el tener acceso a crédito es esencial en las economias de hoy dia. Ademas, dentro de
cada economia, los beneficios de tener acceso al crédito no se limitan a un segmento particular
de la poblacion. Tanto las grandes corporaciones y los segmentos mas ricos de la poblacion
como microempresas Yy la poblacion rural pobre se ven beneficiados al tener acceso a préstamos.

Tener acceso a crédito permite financiar el capital de trabajo y hacer inversiones en capital fijo.
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Ante caidas del ingreso provocadas por choques negativos como enfermedades, desempleo,
eventos sociales, fendmenos climaticos o simples fluctuaciones temporales, el poder obtener
préstamos permite suavizar el consumo sin tener la necesidad de deshacerse de activos
productivos o de valor personal. Asimismo, el disponer de crédito reduce la renuencia a adoptar
tecnologias que aumentan, a la vez, el nivel medio y el nivel de riesgo de los ingresos (Ghosh,
Mookherjee y Ray, 2000).

A pesar de los grandes beneficios que el tener acceso a los mercados crediticios
representa, las caracteristicas particulares de estos mercados impiden que una parte de la
poblacion tenga acceso a ellos, al menos formalmente. Los mercados crediticios se caracterizan
por la falta de mercados, informacion asimétrica y problemas de incentivos. Esto causa, entre
otras cosas, que uno de los principios basicos de la economia, la ley de oferta y demanda, no
aplique. La ley de la oferta y la demanda indica que si la demanda es mayor que la oferta, los
precios aumentaran y esto provocara que la demanda disminuya y/o la oferta aumente hasta que
se alcance un nuevo equilibrio. Por lo tanto, si los precios hacen su trabajo, todos aquellos que
desean y pueden comprar un bien o servicio al precio de mercado, lo podrén hacer. Si esto fuera
cierto en los mercados crediticios, todos aquellos sujetos que quisieran y pudieran pagar una
determinada tasa de interés podrian acceder al mercado y recibir un préstamo. Esto no sucede
asi.

Stiglitz y Weiss (1981) desarrollaron la teoria de seleccion adversa en torno a los
mercados crediticios y demostraron que cuando el Unico instrumento de politica con que cuentan
los prestamistas es la tasa de interés, en un mercado competitivo con tasas de interes flexibles, en

equilibrio, existira un exceso de demanda por crédito. Es decir, una parte de la poblacion que

10
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desea y puede pagar la tasa de interés de mercado se quedara sin poder acceder a un préstamo.
Posteriormente, Bester (1985) demostrd que si los prestamistas cuentan con dos instrumentos de
politica—tasas de interés y requerimientos de colateral—es posible alcanzar un equilibrio
competitivo en el que no exista exceso de demanda. El punto clave es que los individuos deben
tener algun tipo de colateral para acceder a crédito (y este colateral debe ser aceptable como tal
para el prestamista). Por lo tanto, aquel segmento de la poblacién sin colateral, quedara excluido
de los mercados crediticios. Otros autores han demostrado que problemas de riesgo moral y de
cumplimiento de contratos tienen implicaciones de politica similares: una parte de la poblacion
que quiere y puede pagar la tasa de interés de mercado se queda sin poder acceder al mercado
crediticio (para un resumen de esta literatura ver Ghosh, Mookherjee y Ray, 2000).

Estos problemas no son exclusivos de los mercados formales de crédito; sin embargo si
implican que una porcién no trivial de la poblacion se quede sin acceso a las instituciones
formales de otorgamiento de crédito. Particularmente, los segmentos mas pobres de la poblacion
que no cuentan con los activos suficientes (0 aceptables) para utilizarlos como colateral son
quienes tipicamente quedan fuera. Esto es, los problemas asociados a la falta de mercados
formales de crédito afectan, en especial, a los segmentos mas pobres de la poblacion. A raiz de
esto, una fraccidn significativa de las transacciones de crédito a nivel mundial se desarrolla en el
sector informal a pesar de distintos esfuerzos por parte de los gobiernos para canalizar los
créditos a sus propios bancos y/o de regular las acciones de los bancos comerciales.*

Durante los ultimos 20 afios, sin embargo, ha ido desarrollandose un conjunto de

instituciones especializadas, fundamentalmente, en prestar servicios financieros a los hogares de

* Ver Hoff y Stiglitz (1993) para mas detalles y la Seccion 5 del presente documento para el caso particular de
México.
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bajos ingresos. Estas instituciones, unidas bajo la bandera de las microfinanzas, comparten el
compromiso de servir a los clientes que han sido excluidos del sector bancario formal. El
microcrédito es una parte de los servicios proporcionados por las instituciones de microfinanzas
que, en general, ofrecen una amplia gama de servicios financieros a los méas pobres y a sus
microempresas. Respecto a los servicios de crédito, en la mayoria de los casos, los clientes de
estas instituciones piden préstamos para financiar actividades de autoempleo, comenzando con
montos bastante pequefios y pagaderos durante varios meses. Una caracteristica compartida por
muchas instituciones que otorgan microcréditos es que no requieren de colaterales para otorgar
préstamos. Esto permite que microempresarios, con muy pocos activos, puedan realizar
inversiones que les ayuden a mejorar su situacion econémica (Morduch, 1999). A continuacién
se analizan las fallas de mercado que existen en los mercados crediticios, como es que los
gobiernos pueden intervenir en los mercados para mitigarlas y como es que las instituciones que

otorgan microcréditos logran superarlas.

3.2 Fallas de mercado en los mercados crediticios
¢Por qué los mercados crediticios no funcionan de manera tal que todos los individuos que
deseen obtener un crédito lo puedan hacer pagando la tasa de interés apropiada? ;Qué papel
puede jugar el gobierno para mejorar el funcionamiento de los mercados crediticios? ¢Qué papel
juegan las instituciones que otorgan microcreditos? Estas son preguntas importantes que se tratan
de responder en esta seccion.

Una falla de mercado en los mercados crediticios se produce cuando, mediante su libre

funcionamiento, los mercados competitivos no logran arrojar una asignacion eficiente de crédito

12
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(Besley, 1994). ElI mercado de crédito, como el mercado de cualquier otro bien, esta
caracterizado por sus respectivas curvas de oferta y demanda. Para que el mercado
funcione de manera adecuada, algunas personas tienen que estar dispuestas a prestar
dinero para que otras puedan pedirlo prestado. El precio del crédito, que no es sino la tasa
de interés a la que se conceden los préstamos, se determina a través de la interaccion de
las curvas de oferta y demanda.

Cuénto estan dispuestos a pagar y cuanto son capaces de pagar los individuos por
un crédito dado depende del tipo de inversiones que estos tengan planeado realizar. Habra
individuos cuyos proyectos tienen tasas de retorno bajas y estaran dispuestos a, y seran
capaces de, pagar una tasa de interés baja. Por otro lado, habrd individuos cuyos
proyectos tienen tasas de retorno altas y, en consecuencia, estaran dispuestos a, y seran
capaces de, pagar tasas de interés mas altas. Tedricamente, a ambos tipos de individuos se
les deberia de conceder un préstamo.

Un mercado crediticio que funcione de esta manera sera eficiente, entendiendo
eficiencia en el sentido de Pareto.’> De acuerdo con el primer teorema fundamental del
bienestar econdmico, los mercados competitivos sin externalidades producen
“automaticamente” un resultado eficiente en el sentido de Pareto. EI modelo estandar de
competencia perfecta para el caso de los mercados crediticios tiene, sin embargo, algunas
deficiencias tanto en la teoria como en la practica que impiden que su libre

funcionamiento produzca asignaciones eficientes en el sentido de Pareto.

> Un mercado crediticio es eficiente en el sentido de Pareto cuando resulta imposible reasignar los préstamos de tal
manera que se pueda mejorar el resultado de algtn individuo sin empeorar el resultado de algun otro.

13
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3.2.1 ¢ Por qué el capital no fluye de forma natural de los bancos a los microempresarios?
Si no hay fallas de mercado en los mercados crediticios, el crédito se distribuird de manera
eficiente. Esto implica que los individuos cuyas inversiones arrojan mayores rendimientos deben
tener la misma capacidad de obtener un préstamo que aquellos individuos cuyas inversiones
arrojan rendimientos menores, y viceversa. Sin embargo, de acuerdo con el principio de
rendimientos decrecientes del capital, el crédito deberia asignarse a microempresarios pobres,

cuyos proyectos generalmente tienen tasas de retorno altas, y no a individuos ricos, cuyas tasas

de retorno suelen ser menores (ver Figura 3.1).

FIGURA 3.1: RENDIMIENTOS DECRECIENTES DEL CAPITAL
Ganancias f

Funcién de
producciéon

R,

P Capital
K 1 K2

El principio de rendimientos decrecientes del capital se deriva de la hipétesis de que la
funcion de produccion que enfrentan las empresas, por mas pequefias o grandes que éstas sean,
es concava (curva azul en la Figura 3.1). La concavidad proviene de la observacién de que
cuando un empresario invierte mas capital en la produccion, se espera que se produzca mas, pero
cada unidad adicional de capital generara cada vez incrementos en las ganancias mas y mas
pequefios. La concavidad implica, pues, que las inversiones de las microempresas de los pobres,
las cuales operan con relativamente poco capital, deberian generar mayores rendimientos que las
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inversiones de empresas que operan con una gran cantidad de capital. Esto se observa
claramente en la Figura 3.1. A un nivel de inversion bajo, como Kj, se obtienen retornos
altos representados por la pendiente de la linea roja R;. Por otro lado, a niveles de
inversion altos, como K, se obtienen retornos bajos representados por la pendiente de la
linea roja R,.

Los microempresarios pobres, por lo tanto, deberian estar dispuestos a, y ser
capaces de, pagar a los bancos tasas de interés mas altas que empresas mas ricas. Es
decir, el capital deberia fluir naturalmente de los bancos a los microempresarios pobres y
no a las grandes corporaciones. Sin embargo, en la vida real, no vemos que esto ocurra. Si
bien es cierto que el riesgo asociado con la inversion de capital en una microempresa es
mas alto que el riesgo asociado con la inversion en una gran corporacion, los altos
rendimientos que pueden ofrecer los microempresarios, compensan este riesgo adicional.
Es por esto que, desde un punto de vista de economia basica, la necesidad de que deba
intervenir el gobierno en los mercados crediticios y/o de que existan instituciones de
microfinanzas para que los microempresarios pobres tengan acceso a créditos es algo
sorprendente.

La respuesta al enigma depende, en gran medida, de las fallas de mercado que se
derivan de problemas relacionados con informacién imperfecta que surgen a lo largo de
las distintas etapas del proceso de otorgamiento, uso y repago del crédito, debido a la
falta de informacion. Sin embargo, dificultades para hacer cumplir los contratos también
causan fallas de mercado en los mercados crediticios. Es decir, los mercados crediticios

no logran arrojar una asignacion eficiente de crédito debido a problemas de informacion
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imperfecta ex ante—falta de informacion sobre la calidad del prestatario—y ex post—altos
costos de monitoreo—que generan seleccion adversa y riesgo moral, respectivamente, y debido a
dificultades para hacer cumplir los contratos.

La voluntad de un prestamista de prestar dinero a un prestatario dado puede depender de
que el prestamista tenga suficiente informacidn sobre la calidad del prestatario ex ante y de que
pueda estar seguro de que el prestatario utilizard los fondos prestados adecuadamente. La
ausencia de buena informacion puede explicar por qué los prestamistas eligen no otorgar
préstamos a ciertas personas.

Asimismo, los mercados crediticios no logran arrojar una asignacion eficiente de crédito
ya que existen altos costos de monitoreo; es decir, informacion imperfecta ex post. La eficiencia
en la asignacion del crédito tiene que ser examinada a la luz de esta realidad préctica.
Supongamos, por ejemplo, que un banco esta considerando otorgar un crédito para un proyecto
de alguien que, después de recibir el préstamo, puede elegir si trabaja con empefio para que su
proyecto tenga éxito o no. Si el proyecto tiene éxito, entonces el individuo repaga el préstamo.
Pero, si el proyecto fracasa, el individuo incumple su obligacion. Conforme aumenta el tamafio
de los préstamos, el nivel de empefio del individuo es probable que decaiga pues una mayor
proporcion de los retornos que genere su inversion tendra que ir al banco. Si el banco no puede
supervisar las acciones del individuo al que le presta dinero por los altos costos que esto
representa, entonces entre mayor sea el monto de un préstamo, menor sera la probabilidad de que
éste sea repagado. Por lo tanto, un banco que esté interesado en maximizar sus beneficios tendera
a ofrecer préstamos mas pequefios que los que ofreceria si monitorear las acciones de los

individuos no fuera tan costoso. Este comportamiento bancario puede producir una reduccién en

16



GONEVAL EL COLEGIO
S gl DE MEXICO
DIAGNOSTICO DE LAS POLITICAS PUBLICAS DE MICROCREDITO DEL GOBIERNO FEDERAL
la eficiencia pues puede tener como consecuencia un menor nivel de inversion en la
economia que el que existiria si la obtencion de informaciédn relevante no tuviera costos.
Finalmente, hay otros problemas adicionales, distintos a la informacion
imperfecta, que provocan que los mercados crediticios no logren arrojar una asignacion
eficiente de crédito: dificultades para hacer cumplir los contratos. El individuo que ha
recibido un crédito puede tener dificultades para pagarlo—por ejemplo, si sufre algin
choque negativo provocado por el mal tiempo o por una enfermedad o por un incendio—
0 puede preferir no pagarlo—si las sanciones aplicables en caso de incumplimiento no
son lo suficientemente fuertes o no se tiene la capacidad para hacerlas cumplir—. Para
evitar este Gltimo escenario, los mercados crediticios requieren un marco legal que sea
capaz de hacer cumplir los contratos. Sin embargo, si los costos de hacer cumplir los
contratos son demasiado altos, los bancos pueden simplemente optar por no prestar

fondos, situacidn que bien puede afectar a individuos pobres en paises en desarrollo.

3.2.2 Informacion imperfecta

Los mercados crediticios se enfrentan a problemas importantes que surgen por informacion
imperfecta. Los problemas informacionales surgen en tres distintas etapas. En una primera
instancia—informacién imperfecta ex ante—, se tiene que los bancos no tienen la capacidad de
observar todas las caracteristicas relevantes de los solicitantes de crédito. En un segundo
término, una vez que ya se han concedido los préstamos—informacion imperfecta ex post—, los
bancos desconocen como seran utilizados los recursos y si los prestatarios pondran empefio para

aumentar la probabilidad de éxito de sus inversiones. Finalmente, una vez que las inversiones
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han generado ganancias, los bancos pueden no ser capaces de comprobar la magnitud de los
rendimientos y, por lo tanto, los prestatarios pueden afirmar que han tenido mala suerte y
solicitar que se les postergue el pago del préstamo cuando en realidad sus inversiones ha sido
muy rentables y cuentan con los recursos necesarios para repagar los préstamos inmediatamente.
En las siguientes subsecciones se examinan los dos principales problemas de informacion
imperfecta que han sido mencionados arriba. Estos problemas informacionales causan que
existan fallas de mercado en los mercados crediticios y esto, a su vez, provoca ineficiencias en
estos mercados. Después de discutir cada uno de los problemas de informacion, se explica como
es que el gobierno puede intervenir para mitigar sus efectos y cdmo el microcrédito puede ayudar

a corregirlos.

3.3 Informacion imperfecta ex ante: seleccion adversa

A la informacion imperfecta ex ante se le conoce también como seleccion adversa. Los
problemas de seleccion adversa se producen antes de que se otorgue un préstamo al no poder
observar el banco algunas caracteristicas relevantes de los solicitantes de crédito. Por ejemplo, el
banco no pude estar seguro sobre qué tan probable es que un solicitante prefiera llevar a cabo
proyectos sumamente riesgosos. El problema de seleccion adversa en los mercados crediticios
fue analizado inicialmente por Jaffee y Russell (1976) y Stiglitz y Weiss (1981). En sus modelos
los bancos carecen de la informacion relevante para ser capaces de diferenciar a los solicitantes
de crédito seguros de los riesgosos. Es decir, los bancos no son capaces de distinguir a aquellos
solicitantes que prefieren llevar a cabo proyectos con un bajo nivel de riesgo de aquellos que

prefieren llevar a cabo proyectos sumamente riesgosos. Esta falta de informacion hace que los
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bancos seleccionen adversamente a quiénes ofrecer créditos.

El razonamiento es el siguiente. Al ser incapaces de discriminar a los solicitantes
riesgosos de los seguros, los bancos se ven forzados a cobrar altas tasas de interés, las cuales
incluyen una prima de riesgo, en aras de tener beneficios econdémicos iguales a cero. Sin
embargo, el aumentar las tasas de interés trae por consecuencia que los solicitantes que prefieren
Ilevar a cabo proyectos seguros salgan del mercado. Esto provoca que surja una imperfeccion de
mercado pues Unicamente los individuos que prefieren proyectos riesgosos obtendran créditos
cuando consideraciones de eficiencia sugeririan que los individuos que prefieren proyectos
seguros también reciban créditos. Desgraciadamente, los bancos no pueden cobrar una tasa de
interés que satisfaga a ambos tipos de individuos. Esto sucede ya que si los bancos cobraran una
tasa de interés lo suficientemente baja como para atraer a los individuos de bajo riesgo, los
bancos incurririan en pérdidas pues todos los individuos riesgosos también aplicarian para recibir
un préstamo a esta tasa de interés. Una implicaciéon cominmente discutida es que los bancos
pueden decidir reducir el namero de créditos que otorgan; es decir, pueden racionar el crédito. Si
esto sucede, se estaria provocando que se invierta muy poco en la economia.

En particular, en el modelo de Stiglitz y Weiss (1981) todos los proyectos tienen,
en promedio, la misma tasa de retorno y difieren GUnicamente respecto a sus varianzas.
Ademas, se asume que todos los individuos que solicitan créditos son neutrales al riesgo.

El problema de seleccidn adversa surge puesto que los individuos difieren respecto al tipo
de proyecto que pueden o desean llevar a cabo—seguro o riesgoso—y los bancos no
pueden distinguir el tipo de proyectos que los individuos pueden o desean llevar a cabo.

Si la tasa de interés se aumenta para compensar las pérdidas derivadas del
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incumplimiento de pago, los individuos con los proyectos menos riesgosos seran los primeros en
dejar de solicitar créditos. Esto se debe a que estos individuos tienen mas probabilidades de
pagar sus préstamos y, por lo tanto, son los que menos incentivos tienen para solicitar préstamos
a tasas de interés altas. Por el contrario, los individuos que tienen menos posibilidades de pagar
son quienes resultan menos afectados por las altas tasas de interés: si los proyectos son exitosos,
las ganancias seran lo suficientemente altas para repagar el préstamo; si los proyectos fracasan,
no importa qué tan alta o baja sea la tasa de interés, el préstamo no lo repagaran. Por lo tanto, los
beneficios de los bancos pueden empezar a disminuir si éstos aumentan las tasas de interés mas
alla de un cierto nivel. Los bancos pueden maximizar sus beneficios racionando el acceso al
mantener las tasas de interés relativamente bajas en lugar de aumentarlas.

Este fendbmeno se produce debido a que la tasa de interés puede cumplir Gnicamente con
una de las siguientes dos funciones, pero no con ambas a la vez. Por un lado, la tasa de interés
puede ser utilizada para equilibrar la oferta y la demanda de préstamos. Por el otro, la tasa de
interés puede determinar la calidad promedio del grupo de solicitantes de crédito y, por lo tanto,
la calidad promedio de la cartera de crédito del banco. Ya que los bancos prefieren utilizar la tasa
de interés para influenciar el tipo de cartera de crédito que tendran, fijan el nivel de la tasa de
interés y racionan el acceso a los fondos.

Un mercado de crédito con problemas de seleccidn adversa, tipicamente, no es eficiente.
En un mercado competitivo con seleccion adversa, todos los solicitantes de credito pagaran la
misma tasa de interés. Por lo tanto, la probabilidad media de repago sobre todo el grupo de
solicitantes, multiplicado por la tasa de interes que deben pagar, debe ser igual al costo de

oportunidad de los fondos para los bancos. Cada solicitante, por lo tanto, se preocupa por la tasa
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promedio de repago del resto de los solicitantes ya que esto determina la tasa de interés que se le
cobrard. No obstante, una persona que esta decidiendo si aplicar o no para solicitar un préstamo
puede ignorar el hecho de que su accion afecta el bienestar de los demas solicitantes y esto
conduce invariablemente a ineficiencias.

Ante escenarios de seleccion adversa los bancos tienen incentivos para encontrar
formas mediante las cuales puedan separar a los solicitantes de crédito en grupos de
acuerdo a su probabilidad de repago. Bester (1985) demuestra que si los bancos exigen un
colateral por parte de los solicitantes, pueden separar adecuadamente a los distintos tipos
de individuos de acuerdo a su probabilidad de repago. Sin embargo, dada la escasez de
colateral y las dificultades que enfrentan los bancos para apropiarse de los colaterales en
caso de incumplimiento de pago, separar de manera efectiva a los distintos tipos de
solicitantes puede ser muy complicado e incluso puede resultar imposible. Por lo tanto, en
la discusion que sigue se asume que los bancos no son capaces de distinguir entre
aquellos solicitantes que con una alta probabilidad repagaran su crédito de aquellos que

no lo haran.

3.3.1 Como la intervencion gubernamental puede reducir la seleccion adversa

Stiglitz y Weiss (1981) concluyen sin ambigliedades que el nivel de préstamos en una economia
con problemas de seleccion adversa serd demasiado bajo desde un punto de vista social. A razon
de este resultado, los autores abogan por la intervencién del gobierno en la economia con el fin
de mitigar los estragos causados por la falla de mercado. En particular demuestran que una

politica publica que expanda el nivel de préstamos en la economia a traves de subsidios,
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aumentara el bienestar de la sociedad al amortiguar la externalidad negativa que los malos
solicitantes de créditos imponen a los buenos y al alentar a algunos de los mejores solicitantes a
no salirse del mercado y aplicar por un préstamo.

De Meza y Webb (1987) desarrollan un modelo similar y también obtienen que el nivel
de inversién en la economia es ineficiente. Sin embargo, ellos recomiendan que el gobierno
intervenga de manera opuesta en el mercado. Es decir, De Meza y Webb sugieren que se restrinja
el nivel de préstamos en la economia mediante la imposicion de impuestos a la inversion.

La diferencia entre los dos modelos radica en los supuestos que se hacen respecto a los
retornos promedio de los proyectos de inversion de los solicitantes de crédito. Stiglitz y Weiss
suponen que tanto los proyectos seguros como los riesgosos tienen el mismo beneficio esperado,
mientras que De Meza y Webb suponen que todos los proyectos dan los mismos retornos (RF si
resultan exitosos o R" si fracasan), los proyectos exitosos tienen un mayor retorno o beneficio
(RF) que los proyectos no exitosos (RF) y los mejores proyectos tienen una mayor probabilidad
de ser exitosos que los demas proyectos. Desafortunadamente, medir la probabilidad de éxito de
distintos proyectos es complicado en la vida real. Por lo tanto, resulta dificil establecer cual de

las dos recomendaciones de politica publica deberia implementarse.

3.3.2 Como el microcrédito puede reducir la seleccion adversa

El problema de seleccion adversa puede mitigarse por medio del microcrédito a través de
préstamos grupales. Estos se refieren a los préstamos extendidos a individuos carentes de
colateral que se retnen y forman un grupo con el propdsito de solicitar, como grupo, un credito.

La caracteristica especial de los préstamos grupales es que los créditos se otorgan de manera
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individual a los miembros del grupo, pero todo el grupo enfrenta las consecuencias
correspondientes en caso de que algin miembro enfrente dificultades para cubrir sus
obligaciones.

El Banco Grameen de Bangladesh y otros pioneros del microcrédito aprendieron como
utilizar los préstamos grupales como herramienta para poder extender préstamos a los pobres.
Ahora un gran nimero de instituciones ha desarrollado modelos similares, difiriendo en cuanto a
sus filosofias y grupos focales. Sin embargo, aun cuando los modelos se han adaptado a los
distintos contextos en los cuales las instituciones de microcrédito laboran alrededor del mundo,
las caracteristicas basicas de los préstamos grupales no han cambiado.

La forma en que el Banco Grameen implementa los préstamos grupales es la siguiente.
Los grupos se forman de manera voluntaria y mientras que los préstamos se otorgan a los
individuos, todo el grupo es responsable del repago de cada préstamo. Los grupos consisten de
cinco individuos. Los préstamos se otorgan en una primera instancia a dos individuos, después a
otros dos y por ultimo al quinto miembro. De acuerdo con las reglas del banco, si en algin
momento un miembro no cumple con sus obligaciones de repago, a todo el grupo se le impide
acceder a préstamos subsecuentes. De esta manera, el contrato aprovecha la informacion local y
los “activos sociales” de los habitantes de las localidades en las que opera. Estos mecanismos se
amparan en relaciones informales de aseguramiento y amenazas—tales como la pérdida del
estatus social—Ilas cuales facilitan el otorgamiento de prestamos a hogares que carecen de
colateral (Besley y Coate, 1995). EI microcrédito a través de préstamos grupales combina las
ventajas de escala de la banca tradicional, con los mecanismos utilizados en modelos grupales de

finanzas informales como las tandas (Besley, Coate y Loury, 1993).
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Una institucién que otorga microcréditos puede resolver potencialmente el problema de
seleccion adversa mediante el otorgamiento de créditos grupales. Mientras que la institucion no
tiene idea respecto a las caracteristicas de los solicitantes de crédito, como ya se ha descrito
antes, los solicitantes que forman un grupo si las conocen. El que los grupos se formen de
manera voluntaria es, por lo tanto, un punto clave para que se pueda solucionar el problema de
seleccion adversa de forma efectiva. De hecho, un solicitante potencial puede utilizar la
informacion que tenga respecto a otros potenciales solicitantes para seleccionar a los mejores
“socios.” Dado que si un miembro del grupo incumple con sus obligaciones todos sufren las
consecuencias, claramente lo mejor para cualquier solicitante potencial ser& estar asociado con
individuos que son seguros (0 cuyos proyectos son seguros). Es decir, los mejores socios que un
individuo puede tener son aquellos que tienen una probabilidad muy baja de incumplir sus
compromisos. Por lo tanto, los individuos que se reconocen como Seguros se agruparan juntos y
aquellos que son riesgosos no tendran otro remedio que juntarse entre ellos también. Esto trae
como consecuencia que los préstamos grupales generen un mecanismo espontaneo de seleccién
puesto que individuos con riesgos similares se autoseleccionaran para pertenecer a un mismo
grupo.

Ghatak (1999) demuestra que los préstamos grupales permiten asignar distintas tasas de
interés a distintos tipos de solicitantes, cosa que no es posible realizar con contratos individuales.
Asimismo, puesto que los proyectos de inversion llevados a cabo por los solicitantes riesgosos
tienden a fracasar mas seguido que aquellos llevados a cabo por los solicitantes seguros, los
miembros de grupos de solicitantes riesgosos deben repagar continuamente los préstamos de sus

socios pues de otra manera perderian el acceso a préstamos en el futuro. Por otra parte, los
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solicitantes seguros no tienen que seguir subsidiando a los riesgosos.

En resumen, los préstamos grupales permiten solucionar los problemas asociados al
problema de seleccion adversa ain en los casos en que los bancos no son capaces de distinguir
entre solicitantes seguros y riesgosos y a todos los solicitantes se les ofrezca el mismo contrato.
Toda la accién ocurre a través de de la responsabilidad solidaria en combinacion con el
mecanismo de seleccion de compafieros de grupo. Como consecuencia de los préstamos grupales
se tiene que los bancos estdn mucho mejor asegurados contra el incumplimiento de pago de sus
clientes y esto permite que las tasas de interés que se cobran tanto a los solicitantes seguros como
a los riesgosos se reduzcan y que, a pesar de esto, los bancos obtengas beneficios positivos.
Ademas, la reduccidn de las tasas de interés alienta a los solicitantes seguros, quienes en otras
condiciones optarian por salirse del mercado, a volver a entrar y solicitar préstamos. Es por estos
efectos que los préstamos grupales solucionan los problemas ocasionados por los problemas de

seleccion adversa de solicitantes riesgosos y mitigan los efectos de la falla de mercado.

3.4 Informacion imperfecta ex post: riesgo moral

A la informacién imperfecta ex post se le conoce también como riesgo moral. Cuando el empefio
que un individuo pone y/o las acciones que toma afectan la probabilidad de que se obtengan
mejores retornos en un proyecto dado, pueden surgir problemas de riesgo moral. Este ocurre una
vez que se ha recibido un préstamo—pero antes de que se obtengan los retornos del proyecto—
cuando el banco no puede observar el empefio que el prestatario esta poniendo o las acciones que
estd tomando para que el proyecto resulte exitoso. El gran riesgo para el banco es que el

prestatario opte por reducir su nivel de empefio y/o decida no tomar las acciones mas apropiadas
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para aumentar la probabilidad de éxito de su proyecto o, peor aun, que decida cambiar
completamente de proyecto e implemente uno del cual el banco no estd informado. Cualquiera
de estos escenarios es problematico para el banco puesto que si el proyecto fracasa y, por ende,
el préstamo no se repaga, el banco asume todo el costo del fracaso. Puesto que los clientes de los
bancos estan consientes de esta situacion, por lo general optan por tomar un nivel de riesgo
mayor que el que originalmente le habian declarado al banco que iban a tomar. Este
comportamiento provoca que la probabilidad de que los prestatarios incumplan sus obligaciones
financieras aumente.

Stiglitz y Weiss (1981) introducen el riesgo moral en su modelo en el que todos los
proyectos tienen la misma tasa de retorno promedio, pero difieren en cuanto a su nivel de riesgo.
Lo que encuentran es que un aumento en la tasa de interés afecta el comportamiento de los
clientes de forma negativa, reduciendo su incentivo a tomar acciones conducentes a repagar sus
préstamos. En particular, conforme aumenta la tasa de interés, los proyectos riesgosos se vuelven
mas atractivos puesto que los prestatarios prefieren tener retornos mas altos en caso de éxito
aungue esto implique que la probabilidad de que esto ocurra, y por ende repaguen sus préstamos,
disminuya. Por lo tanto, una vez méas se observa que imponer tasas de interés altas puede tener
un efecto contraproducente para los bancos por la forma en que éstas cambian los incentivos de
los clientes. Una posible respuesta por parte de los bancos para reducir los problemas asociados

con el riesgo moral es, nuevamente, racionar el crédito.

3.4.1 Cémo la intervencion gubernamental puede reducir el riesgo moral

En el caso de riesgo moral, no es claro que el resultado que se alcanza sea ineficiente. Aquellos
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individuos que optan por tomar un mayor nivel de riesgo que el originalmente declarado, afectan
Unicamente su propio retorno. Por lo tanto, las restricciones que se impongan sobre el monto que
un individuo puede recibir de préstamo no necesariamente constituyen una falla de mercado. El
cambio en los incentivos de los individuos no crea ineficiencias si los bancos son capaces de
trasladar a cada cliente, y a nadie mas, el costo asociado al cambio de su actitud respecto a la
toma de riesgo. Esta conclusion es vélida, sin embargo, Unicamente bajo el supuesto de que los
individuos solicitan y acceden a préstamos a través de un solo banco.

Como ilustran Bell, Srinivasan y Udry (1997), este no siempre es el caso. Algunos
individuos obtienen préstamos de distintas fuentes para financiar un proyecto. En muchos casos,
incluso, mezclan fondos recibidos de los mercados crediticios formales e informales. No
obstante, el esfuerzo que se ejerce en un proyecto puede no ser separable del esfuerzo que se
ejerce en otro proyecto, por lo que los términos de un contrato determinado pueden afectar
directamente los pagos que otras instituciones crediticias esperan recibir. Por ejemplo,
supongamos un escenario sin incertidumbre donde lo Unico que determina el éxito o fracaso de
un proyecto es el tiempo que un individuo invierte en él. Bajo este escenario, supongamos que un
individuo tiene un crédito en una institucion crediticia x, que esta utilizando este crédito para
financiar un proyecto A y que pretende repagar el crédito con los retornos que obtenga del
proyecto A. Antes de que se complete el proyecto A, el individuo decide emprender un nuevo
proyecto B y, para financiarlo, el individuo acude a la institucion crediticia y. Si el contrato con
la institucion y es tal que el individuo encuentra optimo dedicar todo su tiempo al proyecto B,
entonces el proyecto A irremediablemente fracasara y, como consecuencia, dejara de repagar el

crédito que habia contraido con la institucion crediticia x. Para evitar que este tipo de situaciones
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sucedan, es necesario que el gobierno intervenga en la economia.

Por lo tanto, si bien es cierto que los efectos sobre los incentivos que acarrea el riesgo
moral pueden no justificar por si mismos la intervencion del gobierno en los mercados
crediticios, cuando el riesgo moral se combina con deudas provenientes de distintas fuentes, los
resultados pueden ser ineficientes. Por esta razdn, es deseable que intervenga el gobierno

mejorando la comunicacion entre las instituciones de crédito de forma tal que éstas puedan saber

si un cliente potencial tiene créditos pendientes en otras instituciones.

3.4.2 Como el microcrédito puede reducir el riesgo moral
El problema de riesgo moral puede ser mitigado por microcréditos a través de préstamos
grupales. Stiglitz (1990) y Besley and Coate (1995) demuestran que los préstamos grupales
inducen a los miembros del grupo a monitorearse unos a otros y a penalizar a aquellos miembros
que opten por llevar a cabo proyectos demasiado riesgosos una vez que han recibido un
préstamo.

Los contratos de responsabilidad solidaria se basan en la capacidad que el grupo tiene
para vigilar y sancionar a los miembros que tratan de eludir sus responsabilidades. Asi, los
contratos de préstamos grupales de nuevo ofrecen una manera de aumentar las tasas esperadas de

repago de los bancos y disminuir las tasas de interés que éstos cobran.

3.5 Dificultades para hacer cumplir los contratos
Como lo hemos mencionado arriba, existe otro problema, distinto a la informacion imperfecta,

que causa que los mercados crediticios fallen: la dificultad para hacer cumplir los contratos. Una
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vez que se ha otorgado un crédito, el prestatario ha llevado a cabo su proyecto y este ha tenido un
retorno positivo pueden surgir dificultades para que el prestatario cumpla con la parte final de su
contrato, que no es otra cosa que el pago de su deuda al banco. La versiéon bésica de las
dificultades para hacer cumplir un contrato en un mercado crediticio se refiere al caso en el que
el prestatario puede, pero no quiere, pagar su deuda. ElI que existan dificultades para hacer
cumplir contratos crediticios, es algo caracteristico de los mercados crediticios en paises en vias
de desarrollo. Este tipo de dificultades ocurren por cualquiera de las siguientes dos causas.

Por una parte, pueden surgir dificultades para que los prestatarios paguen sus deudas
cuando los bancos no puedan observar perfectamente las ganancias netas de los proyectos
llevados a cabo por sus clientes. Bajo estas circunstancias, los clientes pueden mentir y reportar
que sus proyectos fracasaron y generaron pérdidas y que, por lo tanto, son incapaces de repagar
su crédito.

Por otra parte, incluso cuando loa bancos son capaces de observar perfectamente las
ganancias netas de los proyectos que llevan a cabo sus clientes, existiran dificultades para que los
prestatarios paguen sus deudas si los bancos no pueden hacer valer los contratos firmados por
ambas partes. Esta incapacidad puede ser el resultado de un marco legal deficiente o de altos
costos operativos y/o politicos.

Un banco intentara hacer valer un contrato siempre y cuando los beneficios de hacerlo
sean mas altos que los costos. En muchos lugares del mundo resulta complicado para los bancos
el lograr apropiarse del colateral dejado en garantia por los clientes. Por otra parte, como lo
menciona Khan (1979), existen ciertos sectores en la economia cuya importancia en términos

politicos los vuelve inmunes a ciertos castigos. Por ejemplo, muchas veces agricultores ricos
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optan por no pagar sus créditos ya que saben que no seran penalizados pues los costos politicos
para el gobierno de llevar a cabo dicha politica son demasiado altos. Del otro lado del espectro,
agricultores pobres pueden igualmente optar por no pagar su deuda ya que se han acostumbrado
a que, frecuentemente, los gobiernos implementen programas “extraordinarios” de condonacién
de deudas.

En el caso extremo en el que los contratos crediticios no se puedan hacer valer
legalmente, los bancos no estaran dispuestos a realizar préstamos a menos que puedan amenazar,
de manera creible, a sus clientes negandoles préstamos futuros si incumplen su contrato
crediticio. No obstante, este tipo de amenazas pierden poder si los prestatarios pueden migrar y/o
cambiar de identidad de un modo relativamente facil.

Las dificultades para hacer cumplir los contratos se ven exacerbadas cuando los derechos
de propiedad de un pais no estan bien desarrollados. Tanto en paises desarrollados como en
paises en vias de desarrollo, muchos contratos crédito estan respaldados por un colateral. Sin
embargo, en los paises en vias desarrollo la capacidad que tienen los bancos para tomar posesion
de dicho colateral puede ser limitada. La tierra es generalmente un candidato ideal para servir
como garantia. No obstante, en muchos paises los derechos de propiedad sobre la tierra estan mal
definidos y esto limita su utilidad como colateral. Ademas, en algunos lugares, los derechos de la
tierra a menudo son Unicamente usufructuales y, por lo tanto, tienen posibilidades limitadas de
ser transferidos a otros como, por ejemplo, a un banco que desea apropiarse de la tierra dada la
falta de pago de su cliente. Por Gltimo, el tratar de apropiarse de otro tipo de activos a través de
los tribunales es similarmente complicado. En muchos paises en vias de desarrollo este tipo de

procedimientos no se encuentran bien establecidos ni son rutinarios.
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Besley y Coate (1995) sefialan que las dificultades de hacer cumplir los contratos
crediticios explican parcialmente el uso generalizado de acuerdos financieros informales en los
paises en vias de desarrollo. Este tipo de acuerdos financieros se basan en colaterales sociales,
los cuales se crean a partir de los vinculos sociales que existen entre los individuos. Estos
acuerdos informales pueden resultar exitosos en hacer cumplir sus obligaciones a los prestatarios
si las sanciones sociales que se les imponen son lo suficientemente altas. Por ejemplo, Udry

(1990) sefiala que la amenaza de ser excluido de los eventos sociales de la localidad puede

persuadir a los individuos a pagar sus préstamos

3.5.1 Como la intervencidn gubernamental puede reducir las dificultades para hacer cumplir los
contratos
Los gobiernos pueden ayudar a mitigar las dificultades para hacer cumplir los contratos si
aplican de manera efectiva sanciones a los prestatarios morosos. Por ejemplo, los gobiernos
pueden hacer mas eficiente el procedimiento legal mediante el cual un banco puede apropiarse
del colateral de un cliente en caso de que este Gltimo incumpla con sus obligaciones de repago.
Un gobierno también, puede mejorar los sistemas de informacion de tal manera que resulte mas
complicado a un cliente moroso conseguir un nuevo préstamo en el futuro. Finalmente, el
gobierno puede eliminar sus politicas de condonacion de deuda y cambiar de esta manera las
creencias de los prestatarios de que su incumplimiento sera gratificado en el futuro con una
nueva condonacion.
Asimismo, se ha argumentado que los gobiernos pueden mejorar de la legislacion

referente a los derechos de propiedad. En particular, De Soto (2000) apoya otorgar a los pobres
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titulos de sus tierras para que les sea mas facil utilizarlas como colateral. No obstante, no es claro
que este tipo de politicas realmente se traduzcan en un acceso méas sencillo de los pobres a un
crédito. Esto se debe a que los bancos pueden tener dificultades para apropiarse de las tierras de
los més pobres por razones sociales. Posiblemente esta sea la razén por la que mientras que el
vinculo entre mejoras a los derechos de propiedad y mejoras en el funcionamiento de los
mercados de crédito es intuitivamente claro, trabajos empiricos atn no lo han podido establecer
firmemente.

Ademas, el gobierno deberia tratar de reducir las tasas de cartera vencida existentes en
sus propios programas crediticios. De hecho, como sefiala Besley (1994), los gobiernos han
fracasado a menudo en hacer cumplir el pago de los préstamos que hacen a través de distintos
programas en su bulsqueda de alcanzar otros objetivos como, por ejemplo, objetivos
distribucionales. Por esta razon, es que es recomendable que se privaticen los programas
gubernamentales de crédito. Por ejemplo, los gobiernos a menudo se niegan a cortarle al sector
agricola sus lineas de crédito porque los préstamos se concentran entre los agricultores mas
grandes e influyentes politicamente. Esto trae como consecuencia que los prestatarios tomen
préstamos con la esperanza (bastante bien fundada) de no ser obligados a pagarlos en el futuro y,
en consecuencia llegan a considerar a los programas de crédito como un medio facil para
conseguir fondos y no tener problemas al no pagarlos. Es decir, la falta de sanciones debilita los
incentivos que tienen los prestatarios para invertir en proyectos de calidad y refuerza sus

incentivos de busqueda de rentas.
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3.5.2 Como el microcrédito puede reducir las dificultades para hacer cumplir los contratos
Las dificultades para hacer cumplir los contratos también pueden ser mitigadas por microcréditos
a través de préstamos grupales. Como lo hemos mencionado, los contratos de responsabilidad
solidaria se basan en la capacidad que el grupo tiene para vigilar y sancionar a los miembros que

tratan de eludir sus responsabilidades. Por lo tanto, los contratos de préstamos grupales ofrecen

una manera de aumentar las tasas esperadas de repago de los bancos.

3.3 Resumen
Este capitulo se resalto la importancia de los mercados crediticios en la economia y se explicaron
las particularidades de este tipo de mercados poniendo especial énfasis en sefialar que en un
equilibrio competitivo puede haber racionamiento crediticio debido a fallas de mercado. Las
fallas de mercado en los mercados crediticios se derivan por tres causas distintas. Por una parte
estan los problemas relacionados con informacion imperfecta, tanto ex ante—seleccion
adversa—como ex post—riesgo moral. Asimismo, los mercados crediticios pueden fallar debido
a dificultades para hacer cumplir los contratos.

Para mitigar las distorsiones en los mercados crediticios que se derivan de las
fallas de mercado es necesario que el gobierno intervenga en la economia. Ante
problemas de seleccion adversa, la literatura sugiere dos posibilidades diametralmente
opuestas. Stiglitz y Weiss (1981) abogan por una politica publica que expanda el nivel de
préstamos en la economia a traves de subsidios. En cambio, De Meza y Webb (1987)
recomiendan que el gobierno restrinja el nivel de prestamos en la economia mediante la

imposicion de impuestos a la inversion. Para decidir qué politica implementar en la vida
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real, es necesario entender los supuestos que dan sustento a cada propuesta. La sugerencia de
Stiglitz y Weiss seré la correcta si se supone que tanto los proyectos seguros como los riesgosos
tienen el mismo beneficio esperado. La recomendacion de De Meza y Webb sera la indicada si
se supone que los proyectos dan los mismos retornos (RF, si los proyectos son exitosos, o R si
los proyectos fracasan), los proyectos exitosos tienen un mayor retorno (R) que los proyectos no
exitosos (RF) y los mejores proyectos tienen una mayor probabilidad de ser exitosos que los
demas proyectos.

Cuando se presentan problemas de riesgo moral, no hay ambigliedades. La literatura
sugiere que el gobierno intervenga en la economia para mejorar la comunicacion entre las
instituciones de crédito de forma tal que éstas puedan saber si un cliente potencial tiene créditos
pendientes en otras instituciones o no.

Finalmente, para mitigar los problemas que surgen ante dificultades para hacer cumplir
los contratos la literatura sugiere que el gobierno aplique sanciones de manera efectiva a los
prestatarios morosos. Esto puede lograrse de distintas maneras: haciendo mas eficiente el
procedimiento legal mediante el cual un banco puede apropiarse del colateral de un cliente;
mejorando los sistemas de informacion de tal manera que resulte méas complicado a un cliente
mOoroso conseguir un nuevo préstamo en el futuro; y/o eliminando politicas de condonacion de
deuda. También, se ha argumentado que los gobiernos pueden mejorar de la legislacion referente
a los derechos de propiedad. Ademas, se sugiere que el gobierno reduzca las tasas de cartera
vencida existentes en sus propios programas crediticios.

Por otra parte, se identifico que las distorsiones en los mercados crediticios derivadas de

las fallas de mercado también pueden ser mitigadas por las propias instituciones de microcrédito
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sin la ayuda del gobierno si éstas otorgan préstamos grupales. Los préstamos grupales son
una poderosa herramienta que permite reducir las fallas de mercado que surgen a
consecuencia de seleccion adversa, riesgo moral y dificultades para hacer cumplir los
contratos.

Ante este escenario, resulta conveniente que el gobierno intervenga en la
economia por al menos dos razones. En primer lugar, como se vera en el siguiente
capitulo, no todas las instituciones de microcrédito otorgan créditos grupales; muchas de
ellas optan por otorgar créditos individuales tal como lo hace la banca comercial. En
segundo lugar, aun si todas las instituciones de microcrédito otorgaran Unicamente
créditos grupales, el mercado funcionaria de una manera mas eficiente bajo la

intervencion gubernamental.
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4 Gobierno e instituciones de microcrédito: intervencion y funcionamiento mas alla de las
fallas de mercado

En el capitulo anterior nos enfocamos en describir las particularidades del mercado crediticio
poniendo especial énfasis en sus fallas de mercado y cémo la intervencion del gobierno y los
préstamos grupales pueden ayudar a mitigar sus efectos negativos. Sin embargo, para que el
mercado crediticio y, particularmente, el mercado de los microcréditos funcionen de manera
fluida no es claro que el papel del gobierno en el mercado se deba limitar a mitigar los efectos de
las fallas de mercado. Asimismo, si bien los créditos grupales son una herramienta poderosa que
las instituciones de microcrédito pueden utilizar para reducir los efectos de las fallas de mercado,
no todas las instituciones que otorgan microcréditos optan por utilizarlas.

Este capitulo se enfoca en presentar una vision del mercado que va més alla de las fallas
de mercado. En particular, sefiala acciones de politica pablica que pueden ser implementadas
para mejorar el funcionamiento de los mercados crediticios, asi como aquellas acciones que no
deben ser tomadas por las mismas razones. Ademas, resalta el arsenal de instrumentos con que
cuentan las instituciones de microcrédito para operar de manera exitosa en el mercado crediticio
aun cuando este no funcione de manera suave.

En la primera mitad del capitulo discutimos otras intervenciones gubernamentales que
creemos pueden ayudar a que el mercado crediticio en general, y el de microcréditos en
particular, funcionen de mejor manera y resaltamos dos acciones que el gobierno debe evitar
llevar a cabo. En la segunda mitad del capitulo presentamos el resto de las herramientas que
utilizan las instituciones de microcrédito para ofrecer sus servicios de manera exitosa en el

mercado.
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4.1 Gobierno: otras intervenciones gubernamentales

Como lo hemos mencionado, en el capitulo precedente hemos discutido intervenciones
gubernamentales que se justifican por la existencia de fallas de mercado en los mercados
crediticios. Al intervenir el gobierno en esos casos, se espera que se logren mitigar los efectos
adversos causados por problemas de informacion imperfecta y por dificultades para hacer
cumplir los contratos de crédito. Ahora, describimos otras seis intervenciones gubernamentales
adicionales que no necesariamente se justifican por la existencia de fallas de mercado ni estan
disefiadas para solucionarlas. Mas bien, las siguientes acciones del gobierno en la economia se
proponen para mejorar el funcionamiento del mercado de las microfinanzas en general y del
microcrédito en particular. Finalmente, hacemos la recomendacién de que el gobierno no
intervenga otorgando microcréditos directamente a la poblacion ni manipulando las tasas de

interés que prevalecen en los mercados.

4.1.1 Promover la recopilacion y publicacién de historiales crediticios

La generacion de informacion suele verse como un bien publico: el costo marginal de informar a
un individuo adicional es cero y no siempre es facil impedir que la informacion esté al alcance de
quienes estan interesados en obtenerla. En los mercados crediticios, el obtener informacion sobre
la calidad de cada cliente y cliente potencial es algo muy preciado. Es mas, el tener este tipo de
informacion, o el saber que se genera y se utiliza este tipo de informacion puede mitigar los
problemas de repago de los creditos otorgados en la economia. Sin embargo, por las

caracteristicas de bien publico de la informacion, generalmente existe poco interés en recopilar
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datos sobre el historial crediticio de cada individuo en la economia, particularmente de aquellos
que son clientes de instituciones de microcrédito. Por lo tanto, puede resultar conveniente que el

gobierno intervenga para mejorar el proceso de recopilacion y difusion de historiales crediticios

y para asegurar que los prestatarios morosos seran castigados.

4.1.2 Disminuir la segmentacion del mercado y estimular la diversificacion de carteras
Las politicas publicas deben evitar la segmentacién del mercado crediticio y estimular la
diversificacion de las carteras de las entidades crediticias, especialmente en las zonas rurales. El
por qué puede existir segmentacion y poca diversificacion en las carteras de las entidades que
otorgan créditos es bastante intuitivo. Dentro de una localidad pequefia o entre los integrantes de
un determinado grupo social existe relativamente buena informacion sobre la calidad de cada
prestatario potencial que vive en esa localidad o que pertenece a ese grupo social.
Adicionalmente, el monitorear el comportamiento de estos clientes potenciales es relativamente
barato. Ya que fuera de estos circulos este tipo de informacion no existe, los prestatarios suelen
preferir otorgar créditos a individuos “conocidos.” De hecho, Udry (1990) encuentra que los
individuos tienden a prestar dinero a personas que conocen, a fin de reducir al méximo los costos
relacionados con la obtencion de informacion sobre la calidad crediticia de cada cliente
potencial; evidencia similar se ha encontrado para Tailandia (Siamwalla et al., 1990).

Por estas particularidades, es que los mercados de crédito en las zonas rurales tienden a
estar segmentados. El gran problema que esta segmentacion representa es que la cartera de un
prestamista rural generalmente se concentra en un grupo de personas que enfrentan los mismos

choques negativos: todos los clientes estan concentrados en una misma area geogréfica o todos

38



GONEVAL EL COLEGIO
S gl DE MEXICO
DIAGNOSTICO DE LAS POLITICAS PUBLICAS DE MICROCREDITO DEL GOBIERNO FEDERAL

los clientes son agricultores del mismo producto, etc. Por lo tanto, resulta importante que se
promueva la diversificacion de las carteras de los prestamistas; es decir, que los mercados no se
segmenten. Si la cartera de un prestamista estd correctamente diversificada, el que toda la
poblacion de un determinado poblado sufra los estragos de una sequia, sera un problema mucho
menos grave para el prestamista que si toda su cartera se encuentra concentrada en los habitantes
de ese poblado en particular.

Sin embargo, determinar el alcance Optimo de una entidad crediticia no es del todo
sencillo. La ventaja que una entidad crediticia especializada en atender a la poblacion de un
cierto poblado tiene sobre los bancos comerciales es que cuenta con mejor informacion sobre sus
clientes y clientes potenciales. El costo de esta ventaja es el operar en un mercado segmentado y
con una baja o nula diversificacion de cartera. Entonces, si se quiere que las entidades crediticias
especializadas incrementen su alcance para lograr una mejor diversificacion, tcitamente se les
estard pidiendo que empiecen a dar préstamos a individuos que no conocen y esto, a su vez,

representa riesgos.

4.1.3 Estimular el desarrollo de instituciones complementarias a las de microcrédito

La existencia de instituciones complementarias a las entidades crediticias es recomendable. Por
ejemplo, instituciones de seguros que permitan mitigar los problemas de fluctuaciones en el
ingreso de los hogares deben ser promovidas por el gobierno. El desarrollo de este tipo de
instituciones es particularmente importante en las zonas rurales donde los ingresos de hogares de
regiones enteras pueden verse gravemente afectados por choques negativos ocasionados por

fendmenos climaticos o cambios en los precios de los productos basicos que se cosechan. Si los
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hogares no tienen la posibilidad de asegurarse contra choques exdgenos negativos, cuando estos
choques ocurren, la operacion de los mercados crediticios se puede ver afectada si varios hogares
se ven imposibilitados de pagar sus deudas debido a que, por ejemplo, han perdido su cosecha
tras una sequia. Si, en cambio, los hogares tienen la opcién de asegurar sus cosechas (y por lo
tanto, su ingreso) ante eventualidades climaticas, el incumplimiento de pagos ante la ocurrencia

de desastres naturales puede dejar de ser un problema del cual se deban preocupar las entidades

crediticias.

4.1.4 Implementar programas de alfabetizacion y educacion financiera

Uno de los grandes obstaculos que impiden una mayor penetracion de los servicios financieros
en los paises en vias de desarrollo es la falta de educacion financiera por parte de los individuos.
Por lo tanto, es importante que se implementen programas disefiados para elevar el nivel de
alfabetizacion y de educacion financiera de la poblacion si se desea mejorar el funcionamiento de
los mercados de crédito. En este sentido, el gobierno puede intervenir en la economia de dos
distintas formas.

El gobierno puede intervenir de manera directa implementando los programas educativos
que permitan educar, financieramente hablando a la poblacion. Adicionalmente, el gobierno
puede intervenir de manera indirecta promoviendo la simplificacion del acceso al mercado
crediticio mediante el desarrollo de productos de crédito que sean faciles de entender y utilizar
por parte de la poblacion que carece de la suficiente educacion financiera. Un efecto secundario
de promover un sistema simplificado para el acceso al mercado crediticio es que se podrian

reducir los costos de procesamiento de préstamos pequefios, y por lo tanto, se podria incrementar
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la oferta de este tipo de productos.

El objetivo fundamental de cualquiera de las politicas detalladas arriba es el asegurar que
los clientes sean capaces de tomar decisiones informadas respecto a su vida financiera puesto que
esta es una condicidn necesaria para garantizar su propia proteccion contra posibles abusos de las
entidades que proveen servicios financieros. En este sentido, para facilitar el acceso de la
poblacion con poca o nula educacion financiera a los mercados financieros seria Gtil que se
eliminaran las extensas reglas y regulaciones que aparecen en letra pequefia en todos los

contratos y que se adopte un sistema claro, directo y transparente para otorgar créditos

(Claessens, 2005).

4.1.5 Replicar proyectos y programas exitosos y promover la innovacion tecnoldgica en el sector
Ya que en la mayoria de los paises en desarrollo las entidades de crédito no han madurado del
todo, éstas siguen experimentando para encontrar el mejor método para adquirir el capital
humano y de organizacion que resulta basico para el buen funcionamiento de cualquier mercado
financiero. Es por esto que puede darse el caso que los gobiernos tengan una mejor idea que sus
ciudadanos sobre los peligros y los problemas asociados con distintas estructuras financieras ya
que se encuentran en una mejor posicion para observar y analizar experiencias pasadas dentro del
mismo pais, asi como en el extranjero.

Por lo tanto, los gobiernos deben proveer la informacion relevante y la orientacion
necesaria a las nuevas entidades de crédito que se vayan creando. A través de subsidios el
gobierno puede incentivar que se repliquen proyectos que han resultado exitosos en otros lugares

del mundo o la creacion de instituciones que han funcionado bien en contextos similares en otros
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paises. Del mismo modo los gobiernos podrian subsidiar la innovacion y propagacion de
tecnologias nuevas y eficaces para que puedan estar disponibles rapidamente en todo el pais.

No obstante, es importante remarcar que este tipo de subsidios pueden justificarse en el
corto plazo, pero nunca en el largo plazo. Mientras que puede ser positivo subsidiar la creacion
de nuevas empresas que otorguen créditos, es poco probable que subsidiar a empresas ya bien
establecidas arroje algun beneficio. Por lo tanto, conforme las entidades crediticias vayan

madurando, los subsidios que reciban deben irse eliminando.

4.1.6 Desarrollar un marco juridico apropiado

La existencia de un marco juridico apropiado es fundamental para el correcto funcionamiento de
los mercados financieros en general. Lo mismo aplica para los mercados microfinancieros. De
hecho, de acuerdo con el Grupo Consultivo de Ayuda a la Poblacion Pobre (CGAP, por sus
siglas en inglés), regulaciones prematuras o restrictivas pueden sofocar la innovacion en el sector
microfinanciero y entorpecer su desarrollo y funcionamiento. Es por esto que, los gobiernos
deben preocuparse por crear un entorno juridico y reglamentario que estimule la entrada al
mercado microfinanciero y la competencia entre las instituciones que ya se encuentran en él. En
particular, deben adaptar los marcos normativos de tal forma que se permita a todo tipo de
instituciones financieras ofrecer servicios a los pobres. ElI marco legal ideal debe tener como
objetivos el promover el acceso a los servicios financieros a las personas de bajos ingresos y el

continuo mejoramiento de la calidad de esos servicios.

42



CO EVAaL EL COLEGIO
Gola Foiitios de Desarono. Socior DE MEXICO
DIAGNOSTICO DE LAS POLITICAS PUBLICAS DE MICROCREDITO DEL GOBIERNO FEDERAL
4.2 Gobierno: intervenciones que se deben evitar
Hasta ahora hemos discutido razones por las cuales es conveniente que el gobierno intervenga en

los mercados crediticios en general y de microcrédito en particular. Ahora resaltamos dos

acciones que el gobierno no debe de tomar por el bien del mercado.

4.2.1 El gobierno debe evitar manipular tasas de interés

Es esencial que no se manipulen las tasas de interés. La experiencia internacional muestra que la
eliminacién de topes a las tasas de interés, asi como la eliminacion de instituciones pablicas que
operan subsidiando sus tasas de interés es esencial para un sano desarrollo del mercado de los
microcréditos. Sin controles sobre las tasas de interés, se alienta la existencia de instituciones de
microcréditos capaces de cubrir sus gastos y se promueve la desaparicion del mercado negro; es
decir, de prestamistas informales (o agiotistas). Es por esto que es altamente recomendable que
los gobiernos liberalicen sus tasas de interés.

Ademas, si el gobierno decide imponer controles sobre las tasas de interés que pueden
cobrar las instituciones de microcrédito y éstas se preocupan por ser autosustentables, entonces
éstas pueden recurrir a la utilizacion de cuotas, no del todo transparentes, para cubrir sus costos:
comisiones por apertura de créditos, comisiones por entrega del crédito, comisiones legales, etc.
Este tipo de précticas impiden el desarrollo de un mercado de microcréditos transparente y
dificulta que los consumidores elijan a los mejores proveedores. Este problema se magnifica si se
considera que la educacion financiera del cliente promedio de este tipo de instituciones es baja y
que quienes contintan fuera de estos mercados, pero que se desean incorporar, tienen aun

mayores deficiencias educativas, financieramente hablando.
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Otro efecto perverso que puede resultar de la instauracion de topes a las tasas de interés
es un aumento en el tamafio promedio de los préstamos. Ya que las instituciones de microcrédito
no pueden cobrar las tasas de interes que les resulta 6ptimo para atender a todos sus clientes, se
veran obligadas atender Unicamente a un subconjunto de ellos. Esto se debe a que no les resultara
beneficioso prestar cantidades muy pequefias, pues incurririan en pérdidas. Por lo tanto, dejaran
de atender a los mas pobres entre los pobres que son quienes, por lo general, requieren de
préstamos mas pequefios. Esto es, cuando se imponen controles sobre las tasas de interés, las
instituciones de microfinanzas pueden optar por atender solo al nivel superior del mercado que
requiere sus servicios.

Habiendo dicho todo esto, es necesario aceptar que, en general, las tasas de interés que
cobran las instituciones que otorgan microcréditos son altas, pero hay razones simples y l6gicas
que explican este fendmeno. Los costos administrativos son altos en la industria de los
microcréditos. Esto se debe a que los préstamos que se otorgan son pequefios y a que las
instituciones de microcréditos, como veremos a continuacion, utilizan metodologias intensivas
en mano de obra para poder alcanzar a sus clientes y para poder satisfacer sus necesidades
crediticias. Es por esto que necesariamente el préstamo promedio de una institucion de
microcrédito tiene un costo mayor que el préstamo promedio de una institucién bancaria
tradicional. Por lo tanto, resulta claro que los préstamos de las instituciones de microfinanzas
deben venderse a un precio mas alto que los préstamos de la banca tradicional. Esto es, las
instituciones de microfinanzas deben cobrar mayores tasas de interés que las que cobran los
bancos comerciales, si es que quieren cubrir sus gastos de operacion, lo que es algo dificil de

creer.
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Sin embargo, hay que tomar en cuenta que aun si se deja que las instituciones de
microcrédito cobren tasas de interés lo suficientemente altas como para cubrir sus costos de
operacion, estas tasas seran méas bajas que las ofrecidas por prestamistas informales y, por lo
tanto, se pueden considerar justas e incluso beneficiosas para los microempresarios y demas
clientes que las deben pagar.

Las tasas de interés de las instituciones de microcrédito son més altas que las que se
encuentran en la banca comercial. Por lo tanto, es cierto que los microempresarios se verian
beneficiados si pudieran acceder a las tasas ofrecidas por la banca comercial. Desgraciadamente,
por las caracteristicas de los microempresarios y de los productos de crédito que éstos necesitan,
la banca comercial no se interesa en atenderlos. Es por esto que la verdadera opcién de los
microempresarios y demas clientes de las instituciones de microcrédito no son los bancos
comerciales, sino los prestamistas informales. Asi, al comparar las tasas de interés de las
instituciones de microcrédito, no se deben considerar las tasas ofrecidas por la banca comercial,

si no aquellas ofrecidas por los prestamistas informales.

4.2.2 El gobierno debe evitar prestar servicios de microcrédito directamente al publico

Al igual que en el caso de las tasas de interés, es esencial que el sector publico no preste
servicios de microcrédito directamente a la poblacién (Trigo Loubiere et al., 2004). La
experiencia internacional muestra que los costos de crearlos son altos y las perspectivas de éxito
son generalmente bajas. De hecho, el abundante nimero de intentos fallidos para reformar
instituciones financieras publicas alrededor del mundo deberia causar que los politicos piensen

dos veces antes de considerar un nuevo intento en este sentido.
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Esto debe tomarse aln més en cuenta si el sector publico pretende ingresar al mercado de
los microcréditos subsidiando las tasas de interés a las que preste de tal modo que éstas queden
por debajo de las tasas de mercado que cobran las instituciones de microcrédito. Este
comportamiento es similar al de imponer techos a las tasas de interés que las instituciones de
microcrédito no publicas pueden cobrar. Si el gobierno entra al mercado ofreciendo
microcréditos a tasas subsidiadas y las instituciones de microcrédito no publicas desean
competir, éstas no tendran méas remedio que bajar sus propias tasas de interés. Esto se debe a que
si no bajan sus tasas al mismo nivel a las que presta el gobierno sus clientes la abandonaran pues
encontrardn mas conveniente pedirle prestado al gobierno. Es decir, si las instituciones de
microcrédito no publicas no bajan sus tasas de interés al mismo nivel que las tasas subsidiadas
del gobierno, perderan toda demanda y tendran que desaparecer. Sin embargo, si bajan sus tasas
de interés empezaran a operar con pérdidas y esto provocara, tarde o temprano, que también

desaparezcan del mercado.®

4.3 Instituciones de microcrédito: funcionamiento en el mercado
En las secciones anteriores analizamos el papel que el gobierno puede y no debe
desempefiar en el mercado crediticio en general, y de microcrédito en particular, mas alla del rol

que puede jugar ante la presencia de fallas de mercado. A continuacién hacemos algo similar

% Un argumento adicional por el cual no es recomendable que el sector publico ingrese al mercado prestando a tasas
subsidiadas es que al hacerlo, irremediablemente estara perdiendo dinero. Esto ya es algo negativo en si mismo. Sin
embargo, el problema se magnifica si se considera que lo mas probable es que una vez que las pérdidas acumuladas
sean lo suficientemente grandes y/o la prioridad (politica) de atender al sector lo suficientemente baja, el programa
se cancelara (ProDesarrollo, 2008). La cancelacion afectara, mas que a nadie, a las personas que en un principio se
queria ayudar y que seguramente seguiran requiriendo de este tipo de servicios financieros de al menos dos formas.
Por un lado, porque dejardn de tener acceso a créditos a través de la institucién publica. Por el otro, porque no
existiran las instituciones privadas lo suficientemente desarrolladas ya que la competencia desleal de la institucion
publica habra impedido su desarrollo.
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para el caso de las instituciones de microcrédito. Si bien los créditos grupales son una
herramienta poderosa que las instituciones de microcrédito pueden utilizar para reducir los
efectos de las fallas de mercado, no todas las instituciones que otorgan microcréditos optan por
utilizarlos. Es por esto que consideramos relevante presentar el arsenal de instrumentos con que

cuentan las instituciones de microcrédito para operar de manera exitosa en el mercado crediticio

aln cuando este no funcione suavemente.

4.3.1 Herramientas utilizadas por las instituciones que otorgan microcréditos
El proposito fundamental de Muhammad Yunus, el padre de las microfinanzas y creador del
Banco Grameen de Bangladesh, era mostrar que los pobres son sujetos de crédito si se utiliza el
mecanismo adecuado para prestarles dinero. El desarrollo de los préstamos grupales es tal vez
el mecanismo mas frecuentemente discutido y sefialado como “la solucion™ a los problemas de
informacion asimétrica y de cumplimiento de contratos que impiden que la poblacion que
generalmente queda fuera de los mercados financieros comerciales tenga acceso a un crédito. De
hecho esto es lo que hemos hecho nosotros en el presente documento. Sin embargo, el utilizar
préstamos colectivos es s6lo una parte de un conjunto mas amplio de mecanismos empleados por
las instituciones que otorgan microcréditos para mejorar las tasas de repago de los créditos que
extienden.

Un articulo interesante que permite demostrar que las instituciones que extienden
microcreditos alrededor del mundo utilizan mecanismos distintos a los prestamos grupales es el

de Cull, Demirgi¢-Kunt y Morduch (2009). En este estudio los autores utilizan datos del sitio
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Microfinance Information Exchange (MIX)’ para analizar el alcance de los modelos de
préstamos utilizados por 346 instituciones de microfinanzas que ellos consideran las lideres
mundiales en la materia. Estas instituciones contaban con 18 millones de clientes activos entre
2002 y 2004. Los autores encuentran que dos tercios de los bancos comerciales que ofrecen
servicios de microfinanzas otorgan créditos individuales. En cambio, tres cuartas partes de las
organizaciones no gubernamentales que prestan servicios de microfinanzas utilizan préstamos
grupales en el espiritu original del Banco Grameen.®

Por lo tanto, vale la pena remarcar que ademas de los préstamos grupales, existen otros
mecanismos clave que pueden ayudar a que una institucion que otorgue microcréditos obtenga
altas tasas de repago por parte de prestatarios de bajos ingresos, sin la necesidad de solicitar
colateral o aval y sin utilizar préstamos grupales. De hecho, dado el extenso universo de
mecanismos utilizados por las instituciones que otorgan microcréditos para lograr altas tasas de
repago, no es claro que el otorgar préstamos grupales sea “el mecanismo clave” para obtener
buenos resultados en términos de tasas de repago. Otros mecanismos como el hacer del
conocimiento publico quiénes pagan y quiénes no, la imparticion de cursos de educacion
financiera por parte de las instituciones que otorgan microcréditos y/o el participar junto con
vecinos y amigos pueden ser también factores determinantes en la obtencién de altas tasas de

repago como lo muestran Giné y Karlan (2009).

"La direccion del sitio es: www.mixmarket.org.

% El que bancos comerciales utilicen préstamos individuales y no grupales no es casualidad. Diversas instituciones
que otorgan microcréditos han demostrado que existen algunas ventajas al emplear contratos individuales en lugar
contratos grupales. Sin embargo, en este tipo de instituciones, a diferencia de aquellas en las que se otorgan
préstamos grupales, se requiere que los prestatarios cuenten con un colateral aceptable para el banco o que cuenten
con un aval que los respalde. Dados estos requisitos, no es sorprendente que los clientes de este tipo de instituciones
gocen de una mejor posicion econdmica que los clientes de las instituciones en las que se otorgan créditos de manera
grupal. Por otra parte, incluso los bancos comerciales que extienden microcréditos utilizan novedosos medios para
reunir informacion sobre los clientes potenciales y para crear los incentivos adecuados para lograr altas tasas de
repago, que no necesariamente se emplean en la banca tradicional.
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Estos autores llevan a cabo dos experimentos aleatorios para evaluar el efecto global de
los distintos mecanismos utilizados por las instituciones que otorgan microcréditos para lograr
altas tasas de repago y para estudiar la aportacion a las tasas de repago de mecanismos
especificos. Uno de sus experimentos consiste en eliminar el componente de responsabilidad
colectiva—que se considera un componente clave—de préstamos grupales ya existentes. Es
decir, grupos de individuos que se habian formado y habian obtenido un préstamo bajo las
condiciones de que si alguno de los miembros del grupo incumplia sus obligaciones de repago,
todo el grupo sufriria las consecuencias, de repente se liberaron dos cargas. Por un lado, quien
habia recibido el crédito dejo de tener la presion de que si fallaba en sus pagos iba a meter en
problemas al resto del grupo. Por el otro lado, el resto del grupo se dejé de preocupar de que Si
quien habia recibido el crédito fallaba, se tendria que salir a su rescate para no ser negados
nuevos préstamos en el futuro. El otro experimento consiste en asignar aleatoriamente a
localidades enteras a que sus habitantes reciban préstamos grupales—con el componente de
responsabilidad colectiva incluido—o préstamos individuales. En ambos experimentos, los
grupos debian asistir, como es costumbre con los microcréditos, a reuniones semanales en las
que se imparten cursos de educacion financiera.

Los hallazgos de Giné y Karlan son los siguientes. El eliminar el componente de
responsabilidad colectiva no causa disminuciones en las tasas de repago de los grupos ya
existentes. Sin embargo, si se observa un aumento en el tamafio promedio de los grupos que
solicitan créditos tres afios después de iniciado el experimento. En cuanto al otro experimento,
los autores tampoco encuentran que existan diferencias en las tasas de repago entre la localidades

en las que los habitantes acceden a préstamos de manera grupal Unicamente y aquellas
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localidades en las que los habitantes reciben préstamos de manera individual. No obstante, en
estas localidades se observa una menor formacion de grupos dos afios después de haberse
implementado el experimento.
A continuacion revisamos los mecanismos cominmente encontrados en la literatura que

son empleados por las instituciones que otorgan microcréditos para mejorar sus tasas de repago

siguiendo a Armendariz de Aghion y Morduch, (2000 y 2010).

4.3.2 Reputacion

Con el fin de evitar que un cliente al que se le acaba de otorgar un préstamos tome el dinero y
desaparezca, el banco puede amenazarlo prometiendo no extenderle un nuevo préstamo en el
futuro si no repaga el actual. Adicionalmente, las instituciones de microcrédito pueden hacer ain
maés efectivas sus politicas para mejorar las tasas de repago si imponen el requisito de contar con
colateral, aval y/o mediante la imposicion de las sanciones sociales como en el caso de los
préstamos grupales. Ejemplos de tales sanciones incluyen la pérdida de la reputacion, la

exclusion de la vida social dentro de la localidad, etc.

4.3.3 Incentivos

Asimismo, las instituciones de microcrédito pueden utilizar incentivos para inducir el pago
puntal de los creditos. Por ejemplo, pueden ofrecer descuentos en las tasas de interés que cobran
si los clientes mantienen un registro de pagos perfecto por un periodo de seis meses. También,
las instituciones de microcredito pueden proporcionar un acceso preferencial a nuevos préstamos

0 aprobaciones rapidas a clientes con un historial de pagos perfecto. Finalmente, otro incentivo
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importante es el acceso a un flujo de préstamos que aumentan de tamafio con el tiempo.

4.3.4 Pagos inmediatos y frecuentes

Otra caracteristica inusual de la mayoria de los contratos de microcrédito es el requisito de que
los clientes empiecen a repagar su préstamo casi inmediatamente después de haberlo recibido y
que continden haciéndolo periédicamente, usualmente de manera semanal, a partir de entonces.®
El solicitar pagos semanales significa que la institucion de microcrédito estd otorgando el
préstamo tomando en cuenta no sélo el riesgo asociado al proyecto que el prestatario desea

financiar, sino también su flujo de ingresos.

4.3.5 Pagos calendarizados

El establecimiento de un calendario definido en el cual los clientes deben realizar sus pagos
regulares también puede ayudar a las instituciones de microcrédito a detectar a prestatarios
indisciplinados. Adicionalmente, les proporciona a los prestamistas un flujo constante de
informacion sobre el comportamiento de cada cliente. Esta informacién puede proporcionar a los
administradores de los préstamos una alerta temprana acerca de posibles problemas emergentes y
esto, a su vez, les puede permitir desarrollar una estrategia adecuada para hacer frente a la

situacion y disefiar un protocolo que les permita evitar este tipo de problemas en el futuro.

’ En un préstamo tradicional ofrecido por la banca comercial, el prestatario recibe el dinero, lo invierte y luego, al
final del plazo establecido, paga en su totalidad el crédito con todo y sus intereses. En ciertos casos, también es
posible que se acuerde realizar un numero limitado de pagos intermedios.
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4.4 Resumen
En el capitulo anterior habiamos resaltado el papel que el gobierno puede jugar dentro del
mercado crediticio para minimizar las fallas de mercado que en éste se presentan. Asimismo,
habiamos identificado que las instituciones de microcrédito podian otorgar créditos grupales con
el mismo objetivo. El presente capitulo complet6 la lista de acciones que el gobierno puede
realizar para que los mercados crediticios funcionen de mejor manera y se describieron las
herramientas que utilizan las instituciones de microcrédito para servir a sus clientes, las cuales,
como podia esperarse, van mas alla de los créditos grupales.

En cuanto a las acciones que el gobierno puede llevar a cabo para mejorar el
funcionamiento de los mercados crediticios en este capitulo se identificaron seis. Empezamos
sefialando que es importante que se promueva la recopilacion y publicacion de historiales
crediticios. Debido a que la informacion es un bien publico, es poco probable que un ente
privado se interese en recopilar y publicar historiales crediticios de los clientes de instituciones
de microcrédito. Por lo tanto, es recomendable que el gobierno cubra este hueco.

También sefialamos que el gobierno deberia de tratar de disminuir la segmentacion del
mercado y estimular la diversificacién de carteras, particularmente en mercados rurales. El que
un mercado se encuentre segmentado significa que la cartera de un prestamista se concentra en
un grupo de personas que enfrentan los mismos choques negativos. Esto puede convertirse en un
problema grave cuando ocurre un choque negativo. Si la cartera de un prestamista esta
correctamente diversificada, el que toda la poblacion de una determinada localidad sufra un
choque negativo, sera un problema mucho menos grave para el prestamista que si toda su cartera

se encuentra concentrada en los habitantes de ese poblado en particular.
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Relacionado a este ultimo tema, se sugirio que el gobierno debe estimular el
desarrollo de instituciones complementarias a las de microcrédito como las de
microseguros. Si los hogares tienen la opcion de asegurar sus cosechas (y por lo tanto, su
ingreso) ante choques negativos, el incumplimiento de pagos ante la ocurrencia de estos
choques puede dejar de ser un problema del cual se deban preocupar las entidades
crediticias.

Asimismo, se expuso que el gobierno puede implementar programas de
alfabetizacion y educacion financiera con el fin de asegurar que los individuos sean
capaces de tomar decisiones informadas respecto a su vida financiera. Ademas, se
recomendd que el gobierno provea informacion relevante y la orientacion necesaria a las
nuevas entidades de crédito que se vayan creando y que a través de subsidios incentive
que se repliquen proyectos que han resultado exitosos en otros lugares del mundo.
Finalmente, se resaltd la importancia de desarrollar un marco juridico apropiado.

Por otra parte, argumentamos que el gobierno no debe manipular las tasas de
interés que se cobran en los mercados crediticios si lo que le interesa es que se cree un
sistema crediticio sano. También recomendamos que el gobierno no otorgue créditos de
manera directa a los individuos. Lo anterior, debido a que a lo largo de la historia se ha
demostrado lo complicado que es reformar instituciones financieras publicas alrededor
del mundo y a que las instituciones de microcrédito existentes pueden llegar a salir del
mercado si el gobierno empieza a competir con ellas.

Por dltimo, sefialamos que los créditos grupales no es la unica herramienta con

que cuentan las instituciones de microcrédito. De hecho, de acuerdo con Cull, Demirgiic-
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Kunt y Morduch (2009) dos tercios de los bancos comerciales que ofrecen servicios de
microfinanzas otorgan créditos individuales, al igual que una cuarta parte de las organizaciones
no gubernamentales que prestan servicios de microcrédito. Finalmente, revisamos cuatro
mecanismos que comunmente son empleados por las instituciones que otorgan microcréditos
para mejorar sus tasas de repago: amenazar con cortar la linea de crédito en caso de no repago;
incentivar a la clientela a realizar pagos a tiempo mediante descuentos a las tasas de interes;
requerir que los clientes empiecen a repagar su préstamo casi inmediatamente y que continlen
haciéndolo de forma periddica; y el establecimiento de un calendario definido en el cual los
clientes deben realizar sus pagos.

Una vez habiendo expuesto la teoria detrds de los mercados crediticios y habiendo
descrito como puede intervenir el gobierno en éstos y cuales son las herramientas mas
comunmente utilizadas por las instituciones de microcrédito para servir a su clientela, pasamos a

hacer una revision de la literatura empirica sobre el microcrédito.
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5 Revision de la literatura empirica
Las instituciones de microfinanzas que otorgan microcréditos y quienes las promocionan,
arguyen que éstas ofrecen una solucion excepcional a los problemas derivados de la exclusion
del sistema financiero de los segmentos méas pobres de la poblacion, pues no sélo se logra
beneficiar a los méas pobres brindadndoles acceso a la obtencion de servicios financieros, sino que
también quienes otorgan éstos servicios, es decir, las microfinancieras, ganan. Sin embargo, es
necesario abordar el tema con cautela puesto que un gran nimero de estrategias implementadas
entre 1950 y 1980 en diversos paises del mundo que buscaban reducir las tasas de pobreza
mediante la provision de créditos subsidiados fracasaron (Morduch, 1999). En general, como se
ha detallado en los capitulos anteriores, las instituciones de microfinanzas actuales difieren de los
antiguos esfuerzos al operar con una baja o incluso nula injerencia del gobierno y al prestar
especial atencidn a los incentivos que aseguran un buen desempefio.

Sin embargo, que las microfinancieras no requieran de la ayuda del gobierno no implica
que sean autosustentables y/o que realmente estén ayudando a que la gente salga de su condicién
de pobreza. Muchas de estas instituciones dependen de la inyeccién de fondos de donantes
privados. Y puesto que a nivel mundial se ve con muy buenos ojos el potencial de estas
instituciones, los fondos, en general, no faltan. Desgraciadamente, esto ha tenido la consecuencia
de que exista muy poco interés por parte de las mismas microfinancieras en analizar su verdadera
contribucion al bienestar de la poblacion. No obstante, en los Gltimos afios se han hecho
importantes esfuerzos para estudiar, de manera rigurosa, cual es el verdadero impacto del
microcredito sobre el bienestar de la poblacion.

En las siguientes secciones revisaremos la evidencia empirica que consideramos mas

55



CO EVAaL EL COLEGIO

G Roiites ds Desanons. Soai DE MEXICO

DIAGNOSTICO DE LAS POLITICAS PUBLICAS DE MICROCREDITO DEL GOBIERNO FEDERAL

relevante para entender el papel que juegan las instituciones microfinancieras que otorgan
microcréditos hoy en dia. Primero, revisaremos el grado de acceso a los servicios financieros en
los paises en vias de desarrollo tanto en los hogares como en las microempresas. En segundo
lugar, nos enfocaremos en las microempresas y se analizara la relacion entre sus retornos al
capital y su acceso a créditos. Finalmente, revisaremos el impacto de las microfinanzas y la

expansion de acceso a los servicios financieros en un gran espectro de variables de resultado

tanto en los hogares como en las microempresas.

5.1 Acceso a los servicios financieros en paises en vias de desarrollo

La principal razén por la cual las instituciones de microfinanzas existen, son populares y han
tenido éxito en distintas partes del mundo se debe a la poca participacion de una parte importante
de la poblacion mundial en los sistemas financieros formales o tradicionales de cada pais. Este
problema es particularmente severo en los paises en vias de desarrollo. Por lo tanto, resulta
relevante describir en cifras la magnitud de este problema a escala mundial y resaltar cuales son
las principales barreras que se han encontrado en la literatura empirica respecto a por qué un
porcentaje no trivial de la poblacién mundial vive excluida de los mercados financieros.

Para analizar el acceso a los servicios financieros en los paises en vias de desarrollo,
irremediablemente hay que hacerle frente a dos importantes obstaculos. En primer lugar, existen
diferentes aspectos del término “acceso al sector financiero:” la disponibilidad de los servicios
financieros; su costo y los costos de oportunidad (el tener que esperar en la fila de un cajero o
tener que trasladarse una gran distancia a una sucursal bancaria); el rango, tipo y calidad de los

servicios financieros que se ofrecen. En segundo lugar, hay datos muy limitados en cuanto a su
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uso Yy accesibilidad, tanto para hogares como para empresas (Honohan, 2004).
Consecuentemente, también son pocos los analisis acerca de las dimensiones en las que el acceso
puede ser deficiente (Claessens, 2005).%°

Aunque débiles y no siempre comparables, los datos disponibles muestran que en los
paises en vias de desarrollo el acceso de los hogares a los servicios bancarios varia enormemente.
Esta variacion puede depender no sélo de las diferencias realmente existentes entre los paises,
sino también del hecho de que las cifras disponibles pueden no ser representativas de todo un
pais. Por ejemplo, para su comparacion, Claessens (2005) utiliza informacion sobre la Ciudad de
México y la extrapola a todo el pais; para China, Colombia e India utiliza datos de algunas
ciudades o regiones especificas; y para el caso de Brasil, emplea datos de areas urbanas
Unicamente. Tomando todo esto en consideracion, Claessens encuentra que tan solo el 30% de la
poblacion de los paises en vias de desarrollo utiliza una cuenta bancaria basica. Este porcentaje
se reduce al 10% si se considera a los paises mas pobres (0 a las regiones mas pobres dentro de
cada pais)."

En otro estudio, Demirglc¢-Kunt et al. (2007) usan datos de encuestas combinados con
indicadores agregados para estimar el porcentaje de la poblacion con cuentas en instituciones
financieras formales y semiformales (por ejemplo, microfinancieras). Los autores encuentran que
en América Latina existen grandes variaciones entre paises en cuanto a la proporcion de hogares
que poseen cuentas en cualquiera de estos dos tipos de instituciones. Mientras que en Nicaragua,

menos del 20% de la poblacion tiene acceso ya sea al sector formal o semiformal, méas del 60%

' puede haber deficiencias en el acceso geografico a las sucursales. O el acceso puede ser socio-econdmicamente
deficiente, es decir, el acceso puede estar disponible para solo algunos segmentos de la poblacién. O puede ser
deficiente en el sentido de oportunidad: los que lo merecen no tienen acceso.

""En la seccion 5 de este documento analizamos mas detalladamente la inclusion financiera en México con
informacion de la Comision Nacional Bancaria y de Valores publicada en 2009.
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de la poblacién de Chile lo tiene. En comparacion, el uso estimado en paises asiaticos
generalmente varia entre el 40% y el 60%, y en gran parte del Africa Sub-Sahaariana, menos del
20% de la poblacidn tiene acceso ya sea al sector formal o semiformal.

Segun Claessens (2005) caracteristicas socioecondmicas como el ingreso, la riqueza y la
educacion juegan el papel mas importante en explicar el acceso y determinar cuéles son los
hogares que quedan fuera del sistema financiero. Por lo tanto, la exclusion financiera es con
frecuencia parte de una exclusién mayor en términos de educacion, empleos, entrenamiento
formal, tener activos con titulo de propiedad, etc.

Los datos respecto al acceso de las empresas al financiamiento son menos prolijos. Segln
la informacién del Investment Climate Assessments (ICA) del Banco Mundial, al menos un
cuarto de las empresas, en promedio, se quejan acerca de la falta de financiamiento externo. Sin
embargo, existen grandes variaciones en este plano también. Mientras que menos del 7% de las
empresas de Letonia y Lituania se quejan de tener este problema, méas del 50% de las empresas
de varios paises no tienen acceso a fuentes de financiamiento externo. Incluso, en Brasil, el
porcentaje de empresas con esta queja llega al 60%. En general, las empresas que quedan fuera
del sistema financiero son las mas nuevas y pequefias (Claessens, 2005, Tabla 5; Beck,
Demirgl¢-Kunt, y Maksimovic, 2005).

Para identificar las barreras de acceso y uso de los servicios financieros, Beck et al.
(2008) utilizan informacion de 209 bancos en 62 paises, incluyendo a México. En su estudio, los
autores desarrollan indicadores de barreras de acceso a los servicios bancarios alrededor del
mundo, muestran su correlacion con medidas de alcance bancario y exploran su asociacion con

las caracteristicas bancarias y del pais que la teoria sugiere que pueden actuar como
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determinantes del acceso. El conjunto de datos se construyd a partir de una encuesta por Internet
de 75 preguntas que fue enviada a cinco de los bancos mas grandes de cada pais—basandose en
el total de activos del banco o el nimero de sucursales éste tuviera—en 115 paises en 2004 y
2005. Los bancos méas grandes con sucursales méas extendidas fueron seleccionados para poder
enfocarse en las barreras que enfrenta el cliente promedio en cada pais. Las respuestas a las
encuestas fueron confirmadas mediante un extenso seguimiento con los bancos cuando surgian
preguntas relacionadas con las respuestas. Los autores recibieron 257 respuestas de bancos en 88
paises. Para garantizar que el estudio fuera representativo, el analisis se limitd a estudiar aquellos
paises en los que los bancos que respondieron constituyeran al menos el 30% del mercado de
préstamos totales o de depdsitos, o cuando el banco que respondiera fuera el banco méas grande
en la economia. Esto resulté en una muestra de 209 bancos en 62 paises.

Beck et al. (2008) encuentran que las barreras de acceso al sistema bancario estan
correlacionadas negativamente con indicadores agregados de alcance y acceso financieros,*? y
positivamente con los obstaculos financieros reportados por las firmas. Sin embargo, algunas
barreras parecen ser mas restrictivas que otras. Especificamente, los saldos minimos para las
cuentas de cheques, las comisiones anuales, los documentos requeridos para abrir una cuentas el
namero de pasos a seguir para recibir un préstamo, los montos minimos de los préstamos, y los
dias que toma el procesar los préstamos estan altamente relacionados con las medidas de alcance
de los sistemas bancarios de cada pais y parecen constituir verdaderos obstaculos para acceder
los servicios bancarios formales. Por otra parte, las comisiones sobre los préstamos no estan

correlacionadas con el alcance del sistema bancario. Asimismo, las comisiones asociadas a las

12 Por ejemplo, el ndmero de sucursales, los préstamos y depdsitos per capita y la proporcion de la poblacion adulta
con acceso a servicios financieros.
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transferencias bancarias internacionales y al uso de tarjetas de cajeros automaticos parecen no
estar relacionadas con ningun indicador de alcance.

Por otra parte, se encuentra que las caracteristicas de un pais que se esperaria estuvieran
vinculadas con la oferta de servicios financieros—como la especificacion y ejecucion de los
derechos de los acreedores, los mecanismos existentes para hacer cumplir los contratos y los
sistemas de informacion crediticios—estan débilmente correlacionados con las barreras de
entrada al sistema financiero. No obstante, se encuentran asociaciones negativas entre las
barreras de entrada al sistema financiero que encuentran los individuos y medidas restrictivas a
las actividades bancarias y al ingreso de nuevos bancos al sistema. También existe una
correlacion negativa de las barreras de entrada con la transparencia de informacion de los bancos
y la libertad de expresion de los medios de comunicacion. Finalmente, se resalta una fuerte
relacion negativa entre las barreras de entrada al sistema financiero y el desarrollo de la
infraestructura fisica de los bancos. Ademas, las barreras de acceso al sistema financiero para los
individuos son mas altas en donde los sistemas bancarios son, predominantemente, propiedad del
estado y son mas bajas en lugares done existe mayor participacion de bancos extranjeros. Por
altimo, los bancos grandes parecen imponer barreras mas bajas a los consumidores. Este
fendmeno puede deberse a que los bancos grandes pueden explotar las economias de escala y

alcance.

5.2 Retornos al capital y acceso al sector financiero

En la mayoria de los paises en vias de desarrollo, las empresas pequefias e informales son la
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fuente de empleo de al menos la mitad de su fuerza laboral. ™

Asi, una pregunta fundamental para
quienes elaboran politicas publicas es si estas empresas tienen el potencial para hacer crecer los
ingresos de sus duefios, o si simplemente representan una fuente de ingreso de subsistencia para
individuos de baja productividad que no son capaces de encontrar otro tipo de empleo. El rapido
aumento del financiamiento canalizado para promover el desarrollo econémico y social que se
esta canalizando a las organizaciones microfinancieras se basa en la creencia de que las empresas
pequefias e informales pueden obtener rendimientos altos de capital si se les da la oportunidad.
De hecho, uno de los argumentos fundamentales del movimiento global de las microfinanzas es
la creencia de que los hogares pobres y/o sus microempresas pueden ganar mayores rendimientos
que hogares mas ricos y/o sus firmas (Karlan y Morduch, 2009).

Por lo tanto, una pregunta empirica importante es: ¢cuanto afecta la falta de capital a las
ganancias empresariales? La literatura empirica reciente con frecuencia ha encontrado altos
indices de retornos al capital en empresas de pequefia escala. A continuacién hacemos un
recuento de esta literatura. Sin embargo, antes de comenzar, es importante enfatizar que el medir
los retornos al capital correctamente es una tarea muy desafiante. EI mayor obstaculo es separar
el retorno al capital puro (es decir, el cambio en el nivel de ganancias que ocurre si se tiene
acceso a capital adicional respecto a una situacion en la que todo lo demas es igual, pero no se

tiene acceso a ningun capital adicional) del efecto de cualidades y condiciones correlacionadas

con obtener capital adicional. El gran problema es que las personas con mejor acceso a capital

"> De acuerdo con la Organizacion Internacional del Trabajo y la Organizacion Mundial de Comercio, en 2009 mas
del 52% de los trabajadores de América Latina laboraban en el sector informal. Para el caso particular de México, el
INEGI reporta que, en promedio, en 2009 la poblaciéon ocupada en el sector informal como porcentaje de la
poblacion ocupada fue de 28.2%, mientras que, en promedio, el porcentaje de poblacion ocupada en micro y
pequefias empresas fue de 34%. Adicionalmente, la economia informal represent6 el 41% y el 30% del Producto
Nacional Bruto de América Latina y México, respectivamente (Schneider, 2002, Tabla 4).
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tienden a tener también mejor acceso a otros recursos como mano de obra y mercados. También
pueden ser mas emprendedores, menos reacios a tomar riesgos, y mejor capacitados. Asi que
cuando vemos que personas con mayor capital tienen mayores ganancias, esto no quiere decir,
necesariamente, que el tener més capital fue el motivo por el cual aumentaron las ganancias. Esto
es, el aumento en las ganancias puede deberse a los otros atributos de los individuos.

Un estudio sobre México de McKenzie y Woodruff (2006) sugiere que el efecto de tener
acceso a fuentes de financiamiento sobre los beneficios empresariales es considerable. Los
autores utilizan datos de la Encuesta Nacional de Micronegocios (ENAMIN), una muestra
representativa realizada cada dos afios de 1992 a 1998, para estimar los retornos al capital. Ya
que los retornos al capital pueden incrementar o disminuir dado el nivel de capital invertido, es
importante permitir que los retornos varien segdn el nivel de capital empleado. Por lo tanto, los
autores modelan las ganancias de los autoempleados usando una especificacion paramétrica. Los
autores encuentran rendimientos en los rangos del 10% al 15% mensual para las empresas mas
pequefas, aquellas con activos de capital menores de $500 délares. Por cada $100 dolares
adicionales invertidos en la empresa, las ganancias se elevan de $10 a $15 ddlares al mes.

En un estudio relacionado, Banerjee y Duflo (2004) aprovechan un cambio en la llamada
regulacion sectorial prioritaria de la India para estimar los retornos a capital. Bajo esta
regulacion, a firmas menores de cierto tamafio se les da acceso prioritario a préstamos bancarios.
La ventaja de su acercamiento respecto al de McKenzie y Woodruff es que pueden analizar
variaciones en el suministro de crédito a firmas especificas causadas por un choque exogeno (el
cambio en la regulacion), en comparacion con un cambio (no exdgeno) en el suministro total de

crédito. Una desventaja del acercamiento de Banerjee y Duflo es que cuando el crédito se
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canaliza a un sector determinado por fuerzas distintas a las de mercado, el precio del dinero no
necesariamente sera el precio de mercado. Por lo tanto, un cambio dirigido en el suministro de
crédito, como el que estudian Banerjee y Duflo, puede llevar a sobreinversion por parte de firmas
pertenecientes al sector beneficiado por la politica publica que no cuentan con restricciones de
crédito.

La estrategia empirica basica de Banerjee y Duflo es el uso de triples diferencias. Esto es,
los autores se enfocan en los cambios de retornos a capital (i) antes y después de que la reforma
entrara en vigor, (ii) comparando a firmas pertenecientes al sector beneficiado por la reforma (iii)
con firmas de sectores que ya se consideraban como prioritarios. Banerjee y Duflo concluyen
que los retornos al capital oscilan entre el 74% y 100% al afio.

Finalmente, Kremer, Lee y Robinson (2007) toman ventaja de la estructura de la industria
de venta al menudeo entre un subconjunto de minoristas de Kenia para medir la tasa de retorno
que resulta de aumentos en la inversién en inventarios. Primeramente, los autores miden
directamente la tasa de retorno de aumentos en la inversion en inventarios que se espera para las
firmas pequefias de venta al menudeo. Para llevar a cabo esta tarea, recolectaron datos en forma
de panel particularmente detallados respecto a las decisiones de inventario, ventas y no
existencias (ventas perdidas en las que un cliente pide un producto que no esta en existencia y no
acepta un sustituto) para una muestra de 45 firmas minoristas rurales en 11 poblados en Kenia
Occidental.

Al medir diariamente los articulos no disponibles en un periodo de varios meses, los
autores son capaces de medir la probabilidad de que una unidad de inventario adicional pudiera

haberse vendido en un periodo de tiempo dado, si el duefio de la tienda lo hubiera comprado al
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inicio del periodo. De este modo, son capaces de estimar las tasas marginales de retorno de
inversiones en inventarios al calcular el beneficio marginal que se espera de tener una unidad de
inventario adicional (el sobreprecio multiplicado por la probabilidad de que la unidad marginal
se venda durante un periodo de tiempo relevante), y comparando esto con el costo marginal de
obtener una unidad adicional (el precio de mayoreo multiplicado por el costo financiamiento).

Utilizando este acercamiento, Kremer et al., encuentran que la tienda promedio en su
muestra podria obtener una tasa real de retorno a inversiones marginales en su inventario del
113%, y que la tienda mediana podria obtener una tasa de retorno real del 36%. Ambas tasas de
retorno son mucho mas altas que las tasas de retorno disponibles en los mercados accionarios y
de bonos tanto en Kenia como en otros mercados internacionales.

Los resultados de todos estos estudios parecen alentadores, sin embargo, las conclusiones
a las que llegan los autores deben ser tomadas con cautela ya que los inconvenientes estadisticos
mencionados al inicio de la seccion, pudieran estar provocando sesgos en sus estimaciones. Por
ejemplo, si la inversion en capital estd relacionada con una habilidad no observada de los
empresarios, los resultados estarian sesgados por problemas de variables omitidas pues es
posible que exista una correlacion entre los retornos al capital y los retornos a la habilidad.

McKenzie y Woodruff (2006) abordan este problema con varias medidas de habilidad,
pero, como ellos mismos lo mencionan en McKenzie y Woodruff (2008), todas son imperfectas.
Por su parte, Banerjee y Duflo (2004) explotan un choque exdgeno que no esta relacionado con
la habilidad empresarial, para darle la vuelta al problema. Sin embargo, ademas de los problemas
mencionados arriba, el costo de utilizar este método es que su muestra se ve limitada a empresas

0 empresarios expuestos al choque.
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En general, el resto de los estudios que analizan el tema, solo consideran aquellas
empresas que solicitan créditos, creando un problema de autoseleccién. La raiz del problema
radica en que la autoseleccion puede estar causando que se sobreestimen los retornos a la
inversion. Si se considerara al espectro completo de las empresas, muy probablemente se
encontrarian tasas de retorno menores. El utilizar datos en forma de panel permite suavizar en
cierta medida los problemas causados por la habilidad no observada de los empresarios, pero no
elimina al menos un problema adicional: los cambios en los acervos de capital entre las rondas
del panel son enddgenos a choques no observables que afecten la demanda de las empresas, entre
otros factores.

Un experimento aleatorio podria ayudar a solventar los problemas descritos arriba pues se
lograria obtener datos que arrojen una medida consistente de los retornos al capital de las
microempresas. Hasta donde tenemos conocimiento, s6lo existen dos estudios que toman un
enfoque experimental para estudiar el efecto de relajar las restricciones de acceso al capital de las
empresas.

El primer estudio es trabajo en Sri Lanka por de Mel, McKenzie y Woodruff (2008). Los
autores usan un experimento aleatorio para identificar el efecto de inyecciones de efectivo sobre
la rentabilidad de las empresas, sin importar si las empresas eligen solicitar un crédito o no.
Adicionalmente, examinan la heterogeneidad de los retornos para probar qué teorias pueden
explicar el por qué algunas firmas pueden tener retornos marginales por arriba de la tasa de
interés de prevaleciente en el mercado.

Para llevar a cabo su estudio, de Mel et al. aplicaron una encuesta a microempresas en Sri

Lanka y otorgaron pequefias transferencias de efectivo a un subconjunto de firmas seleccionado
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de manera aleatoria. La encuesta se aplicd unicamente a firmas con menos de 100,000 LKR
(aproximadamente US$1,000) invertidas en capital (sin tomar en cuenta el terreno y la
construccion de las firmas). De estas firmas, un grupo recibi¢ transferencias de 10,000 LKR
(aproximadamente US$100), y otro de 20,000 LKR (aproximadamente US$200). La asignacion
aleatoria de las transferencias garantiza que los cambios en el capital de las firmas no estén
correlacionados con la habilidad empresarial de sus duefios, choques de demanda y otros factores
asociados con diferencias en la rentabilidad de las inversiones entre las firmas. Se eligieron
firmas con menos de 100,000 LKR invertidas en capital para que las transferencias aleatorias
tuvieran un impacto sobre el capital de la empresa.

Los autores utilizan los tratamientos aleatorios como instrumentos de los acervos de
capital y estiman el retorno marginal real al capital usando regresiones con variables
instrumentales. De Mel et al. encuentran tasas de retorno al capital de entre 4.6% y 5.3%
mensuales; es decir, de alrededor de 60% anual. Estos retornos son mas altos que las tasas de
interés del mercado. Adicionalmente, los autores encuentran que los retornos son menores para
las mujeres que para los hombres. Esto Gltimo es relevante pues, en general, las instituciones de
microfinanzas estan dirigidas hacia las mujeres, no a los hombres.

El segundo estudio, por McKenzie y Woodruff (2008), se enfoca en negocios
pertenecientes a hombres dedicados a la venta al menudeo en México. El estudio muestra que los
altos retornos encontrados en Sri Lanka pueden generalizarse a un contexto muy distinto. Los
datos de este estudio pertenecen a un panel de cinco rondas de observaciones trimestrales de
microempresas de la ciudad de Leon, Guanajuato. Despues de las rondas uno a cuatro, se

administraron dos distintos tipos de tratamiento. Uno en forma de transferencias de efectivo y el
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otro en forma de equipo. Ambos tratamientos se asignaron a empresas seleccionadas
aleatoriamente. Los tratamientos afectaron positivamente los acervos de capital. Puesto que el
tratamiento se asigno de forma aleatoria, este no esté relacionado ni con la habilidad del duefio
de la empresa ni con los prospectos de negocio de las empresas.

Utilizando regresiones de minimos cuadrados ordinarios con efectos fijos y con efectos
aleatorios para controlar componentes especificos de cada microempresa invariantes en el tiempo
y para aumentar la precisién de los resultados al disminuir la varianza residual, los autores
estiman que un tratamiento de $1,500 pesos (USD$140) puede aumentar las ganancias
mensuales en al menos $292-$487 pesos. Esto representa un retorno marginal del capital de entre
un 20% a un 33%. Estas estimaciones son robustas a la inclusion de controles por posibles
efectos de contagio que pudieran tener los tratamientos y por posibles problemas de fuga. Estos
retornos se encuentran en la parte mas alta del rango estimado por McKenzie y Woodruff (2006)
para México usando métodos no experimentales.

Los autores también interactian el efecto del tratamiento con varias medidas de
restricciones financieras y acceso a financiamiento. Como podia esperarse, al hacer esto,
McKenzie y Woodruff encuentran que el retorno es mucho mas alto (70-79%) para empresas que
reportan estar restringidas financieramente hablando y mucho mas bajo para empresas que
reportan que la falta de financiamiento no es una restriccion. De hecho, la hipétesis nula de no
retornos para empresas sin restricciones financieras no puede ser rechazada. Ademas, los autores
reportan que el acceso a fuentes de financiamiento es menos restrictivo para empresas formales,
con duefios con mayores niveles de educacion y con duefios cuyos padres, a su vez, fueron

duefios de un negocio.
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Los resultados de McKenzie y Woodruff (2008) tienen importantes implicaciones para
las politicas publicas relacionadas con el microcrédito en México. En primer lugar, y como se
vera en los capitulos 6 y 7 de este documento, México tiene un sector de microcréditos muy
subdesarrollado en relacién a otros paises de bajos y medianos ingresos. Por lo tanto, el que se
encuentre que empresas pequefias tienen altos retornos sugiere que hay cabida para que se
otorguen mas préstamos y, por lo tanto, el sector crezca. En segundo lugar, si los retornos estan
por debajo de un umbral de inversion dado, estos retornos bajos pueden estar funcionando como
una barrera a la entrada, evitando que empresarios con gran habilidad pero sin acceso a capital
ingresen al mercado. Por otro lado, si los retornos al capital son altos en niveles muy bajos de
inversion, los empresarios con acceso restringido al capital deberian ser capaces de entrar y
crecer al tamafio deseado mediante la reinversion de las utilidades que sus empresas generen. En
este caso, las restricciones de acceso al capital tendrian costos a corto plazo, pero menos efectos
en los resultados a largo plazo. Dados los altos retornos a bajos niveles de inversion encontrados
por McKenzie y Woodruff parece que en México las restricciones de crédito no llevaran a
trampas de pobreza.

Esta seccion se ha dedicado a los retornos al capital y el acceso a los servicios financieros
de las microempresas. Sin embargo, los hogares pobres tienen una gran variedad de necesidades
financieras que van mas alla de las empresas, por ejemplo: el financiar el cuidado de la salud, el
pagar colegiaturas de escuelas y facilitar la compra de bienes de consumo. No todos los hogares
pobres son duefios de un pequefio negocio, especialmente en las areas urbanas, y los habitantes
mas pobres de las localidades rurales con frecuencia son trabajadores agricolas que no tienen

tierras. Por lo tanto, el obtener créditos empresariales no siempre es una prioridad para los
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hogares pobres. Enfocarse Gnicamente en préstamos empresariales es un tanto riesgoso pues se
pueden enviar sefiales erroneas a quienes crean y aplican las politicas publicas al no abrir sus
horizontes a un rango mucho mayor de oportunidades que se pueden alcanzar mediante el
microcrédito (Collins, et al., 2009; Johnston y Morduch, 2008). Por lo tanto, es importante tener
en mente que el generar retornos al capital en una empresa es sélo una parte de lo que determina
la demanda de los microcreditos.

La siguiente seccion analiza el impacto de los microcréditos sobre diferentes variables de

resultado a nivel del hogar.

5.3 El impacto de las microfinanzas y la expansion del acceso a servicios financieros

A pesar de la importancia del tema y de lo que arguyen las microfinancieras y quienes las
impulsan, al dia de hoy se sabe poco acerca del impacto de las microfinanzas sobre temas
relevantes como la erradicacion de la pobreza y del hambre; la educacion de los nifios; la salud
de toda la familia, pero particularmente de las madres y de los nifios menores de cinco afios de
edad; las tasas de mortalidad infantil; la promocion de la equidad de género y el empoderamiento
social a la mujer.

A un nivel macro, atn no ha sido posible realizar estudios rigurosos ya que la penetracion
de las instituciones de microfinanzas es demasiado baja en la mayoria de los paises en vias de
desarrollo como para que sea posible generar inferencias razonables sobre el impacto economico
que este tipo de instituciones han tenido en toda la economia (Honohan, 2008). No obstante, si
hay una gran cantidad de estudios a nivel micro que han tratado de vincular el acceso de los

hogares a los servicios financieros proporcionados por las instituciones de microfinanzas con su
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nivel de bienestar y su toma de decisiones. Desgraciadamente, como lo hacen notar Karlan y
Morduch (2009), hay sorprendentemente poca evidencia empirica rigurosa al respecto. Esto se
debe primordialmente a un mal manejo del problema estadistico llamado sesgo de seleccion.

La mayoria de los estudios realizados a la fecha comparan a los clientes de las
instituciones de microfinanzas con individuos que no son clientes. Ya que se espera que los
clientes se autoseleccionen para solicitar alguno de los servicios ofrecidos por las
microfinancieras, quienes no son clientes no son comparables a quienes si lo son. Es decir, los
clientes de microfinancieras probablemente tienen un nivel de determinacion y una habilidad
especiales para mejorar sus niveles bienestar. Por lo tanto, comparar sus resultados con los
resultados de los quienes no son clientes (que se presume no tienen la misma determinacién y/o
habilidad) causa que se exagere el impacto de las microfinanzas. Desafortunadamente, las
caracteristicas personales como el “nivel de determinacion” de los individuos o su “habilidad
empresarial” son sumamente dificiles de medir o simplemente no son observables.

Ademas, las instituciones de microfinanzas también eligen a proposito establecerse en
ciertas localidades y no en otras. No obstante, la mayoria de los estudios ignoran esta realidad y
comparan los resultados de habitantes que viven en localidades en las que se ha establecido una
institucion de microfinanzas con los resultados de habitantes que viven en pueblos donde no se
tiene acceso a una institucion de microfinanzas. El problema con estas comparaciones es que las
instituciones de microfinanzas eligen donde operar por motivos bien definidos y no al azar. Por
ejemplo, estas instituciones pueden tener como objetivo ofrecer sus servicios a los habitantes de
las localidades méas marginadas de un pais, 0 pueden comenzar sus operaciones cautelosamente

en localidades no pobres en las que los clientes tienen una mejor posicion economica. Por lo
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tanto, el sesgo que resulta de la localizacion no aleatoria de las instituciones puede ir en
cualquier direccion. Esto impone una complicaciéon adicional que debe tomarse seriamente en
cuenta si se desea estimar el impacto de los microcréditos sobre la poblacion.

Para poder solucionar los problemas asociados con las dos fuentes de sesgo de seleccion,
es necesario separar el efecto causal de los microcréditos del efecto de seleccion a nivel
individual y del efecto de seleccion a nivel localidad. Esto puede lograrse si se lleva a cabo un
experimento en el que se asigne de manera aleatoria el acceso a servicios microfinancieros tanto
a las localidades como a los individuos que viven dentro de estas localidades. Sin embargo, éste
tipo de estudios son muy ambiciosos y costosos y, hasta la fecha desconocemos la existencia de
algun experimento con estas caracteristicas.

No obstante, recientemente se han empezado a llevar a cabo experimentos que de alguna
manera logran darle la vuelta al doble sesgo de seleccion. En un primer tipo de experimentos, lo
que se decide de manera aleatoria es a qué solicitantes otorgar créditos y a que solicitantes
negéarselos dentro de un grupo de solicitantes que se encuentran al margen del rechazo (Karlan y
Zinman 2008 y 2009). Con este tipo de experimentos el sesgo de seleccion proveniente del lugar
en que deciden establecerse las microfinancieras resulta irrelevante pues se comparan individuos
que viven en localidades donde se proveen servicios de microcrédito.

Un segundo tipo de experimento asigna de manera aleatoria donde establecer las
sucursales de una institucion microfinanciera (Banerjee, Duflo, Glennester y Keenan, 2009). En
este tipo de experimentos se logra resolver el problema derivado del sesgo de seleccion causado
por la decision estratégica de las instituciones que otorgan microcréditos respecto a dénde

localizarse y, al comparar a todos los individuos de las localidades con instituciones
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microfinancieras contra todos los individuos de las localidades sin instituciones
microfinancieras, el sesgo de seleccion individual se torna irrelevante.

La generacion previa de estudios empiricos intentaba mitigar los problemas de
autoseleccion explotando caracteristicas peculiares de cada programa mediante distintas técnicas
econométricas. Sin embargo, no es claro que los disefios de investigacion que utilizan permitan
estimar el efecto real de las microfinanzas. Por ejemplo, la técnica de diferencias en diferencias
puede ayudar a controlar las diferencias constantes en el tiempo que pudieran existir entre los
clientes y quienes no lo son. Sin embargo, es probable que aquellos que eligen unirse a las
instituciones de microfinanzas hubieran tenido trayectorias diferentes a lo largo del tiempo ain
cuando no hubieran solicitado ningln servicio de las instituciones de microfinanzas. Esto
invalida las comparaciones entre quienes son clientes y quienes no lo son.

En lo que resta de esta seccion, revisamos, en primera instancia, los estudios empiricos
tradicionales, aquellos de la primera generacién, que consideramos mas relevantes. Como podra
constatarse, los resultados de estos estudios deben tomarse con mucha precaucién y no es
recomendable considerarlos como definitivos. Posteriormente, repasamos la naciente y
limitada—aunque creciente—literatura de estudios que utilizan disefios de investigacion que se
encuentran actualmente en la frontera del campo de la microeconomia aplicada y cuyos

resultados parecen ser mucho més confiables.

5.3.1 Estudios empiricos tradicionales
Coleman (1999), es quizas uno de los primeros articulos que enciende las luces de alerta respecto

a las metodologias empleadas en estudios empiricos previos y, Como consecuencia, pone en duda
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sus resultados. En particular, sefiala que la mayoria de los estudios llevados a cabo hasta ese
momento trataban de medir el impacto de los microcréditos sin tomar en cuenta los problemas de
autoseleccion de los individuos y de colocacion enddgena de las instituciones que otorgan los
microcréditos. Sin embargo, reconoce que esto se debia preponderantemente a la falta de datos
apropiados.

Coleman utiliza informacion sobre prestatarios del norte de Tailandia argumentando que
es de mejor calidad que la informacién que se habia estado utilizando hasta ese entonces y
muestra lo importante que puede llegar ser el problema causado por el sesgo de seleccion. El
autor crea un grupo de comparacion practicamente libre del problema de autoseleccion al utilizar
clientes potenciales que se habian inscrito con un afio de anticipacion en una especie de lista de
espera para acceder a los servicios de microfinancieras que estaban por instalarse en las
localidades. A este grupo de individuos lo compara con individuos que durante el mismo periodo
solicitaron microcréditos en localidades donde ya existian instituciones de microfinanzas.

Coleman entonces genera dos estimados del impacto del programa: un estimado ‘“‘sin
sesgo,” para el cual utiliza a los clientes potenciales que se habian inscrito en la lista de espera
con un afio de anticipacion como el grupo de comparacion; y un estimado “ingenuo,” para el cual
utiliza un grupo de no clientes—aparentemente similares a los clientes—como grupo de
comparacion. Al comparar su estimado de impacto “sin sesgo” con el estimado “ingenuo,”
Coleman practicamente no encuentra ningin impacto cuando se fija en el estimado “sin sesgo,” y

demuestra que el estimado “ingenuo” exagera substancialmente los beneficios que resultan de
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recibir microcréditos sobre varias variables de interés.'* La causa detras de esta divergencia es
que los clientes de las instituciones microfinancieras son, de inicio, méas ricos que los no clientes.

El estudio de Coleman es, entonces, relevante por al menos dos razones. En primer lugar,
porque sefiala claramente que se deben tomar en cuenta los sesgos estadisticos inherentes a los
estudios que tratan de analizar el impacto de los microcréditos sobre los individuos utilizando
datos no experimentales. Y, en segundo lugar, porque demuestra que hacer comparaciones entre
grupos no comparables puede sobreestimar el impacto de los microcréditos sobre la poblacion.
Estas dos contribuciones obligan a poner especial atencion en las metodologias utilizadas para
armar los grupos de comparacion en cualquier estudio que estime el impacto de los
microcréditos. Asimismo, nos hacen dudar sobre la validez de los resultados de estudios que no
utilizan datos experimentales.

Un excelente ejemplo de los problemas de validez que pueden tener los resultados de
estudios no experimentales se encuentra en la batalla intelectual que han estado librando en los
altimos afios Khandker y Morduch junto con sus respectivos coautores. En los siguientes
parrafos resumimos esta confrontacion, poniendo énfasis en lo complicado y poco recomendable
que es hacer inferencia sobre el impacto de los microcréditos cuando no queda claro que los
resultados reportados en cualquier estudio tengan validez interna. Es decir, puede resultar
erréneo el basar o disefiar politicas publicas sustentadas en evidencia empirica de dudosa calidad.

En un influyente estudio publicado en el Journal of Political Economy, Pitt y Khandker
(1998) estiman el impacto que tienen los microcréditos sobre hombres y mujeres. Para llevar a

cabo su estudio, los autores encuestan a 1,798 hogares miembros y no miembros de tres

' Las variables que analiza Coleman son: activos fisicos, ahorro, produccion, ventas, gastos de produccion, tiempo
dedicado al trabajo, gastos en atencion médica y educacion, y deuda contraida por mujeres a altas tasas de interés.
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instituciones de microfinanzas en Bangladesh (Banco Grameen, BRAC y RD-12). Para intentar
solucionar los problemas de autoseleccion, Pitt y Khandker explotan los criterios de elegibilidad
que imponen las instituciones; a saber, ser propietarios de menos de medio acre de tierras.
Mientras que no deberia de haber ninguna discontinuidad entre los ingresos de los hogares que
tienen un poco mas o un poco menos de medio acre de tierra, el acceso a los servicios de las
microfinancieras no deberia ser continuo ya que aquellos que estan por arriba del corte deberian
ser rechazados de las instituciones. Pitt y Khandker estiman el impacto de la participacion por
género y encuentran que los programas tienen un efecto mayor en el comportamiento de los
hogares cuando quienes reciben los microcréditos son mujeres. Cada 100 takas prestados
aumentan el consumo en el hogar en 18 takas si el préstamo lo recibe una mujer, y en 11 takas si
el préstamo se le otorga a un hombre.

El duelo intelectual entre Khandaker y Morduch inicia cuando, en un segundo analisis de
los datos, Morduch (1998) desafia los modelos econométricos y supuestos de identificacion de
Pitt y Khandker (1998). En particular, Morduch utiliza un modelo de diferencias-en-diferencias,
y encuentra poca evidencia de algun tipo de aumento en el consumo de los individuos. No
obstante, si encuentra una reduccion en la varianza del consumo entre distintas temporadas.
Morduch argumenta que en situaciones en las que se cuenta con datos de corte transversal, como
los utilizados por Pitt y Khandaker (1998), al sesgo de seleccion derivado del establecimiento no
aleatorio de una institucion de microfinanzas solo puede ser “ignorado” mediante el uso de
supuestos restrictivos y concluye que para hacer inferencias confiables es indispensable contar

con mas datos.
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En respuesta a las criticas de Morduch, Khandker (2005) perfecciona su modelo previo
con la ventaja de contar ahora con datos en forma de panel y examina el efecto de las
microfinanzas sobre la reduccion de la pobreza tanto a nivel agregado como a nivel individual.
Los resultados sugieren que el contar con acceso a las microfinanzas contribuye a la reduccion
de la pobreza a nivel individual—especialmente para las mujeres participantes—y a la reduccion
de la pobreza a nivel localidad. Por lo tanto, las microfinanzas parecen ayudar no solo a los
participantes pobres, sino a la economia local en general. Ademas, Khandker encuentra
estimados de impacto méas bajos, pero impactos totales mas altos, provenientes de préstamos
pasados y actuales y un impacto marginal sustancialmente méas bajo proveniente de préstamos
nuevos. Finalmente, se encuentra que el impacto es mayor para los clientes mas pobres y que
cuando el dinero se les presta a los hombres no es posible identificar ningun impacto.

Continuando con la saga de andlisis sobre el Banco Grameen, el BRAC y el RD-12 en
Bangladesh y en forma de respuesta a Khandker (2005), Roodman y Morduch (2009) regresan a
los datos utilizados por Khandker (2005) y llevan a cabo un nuevo analisis. Los autores resaltan
que no son capaces de replicar los resultados de Pitt y Khandker (1998) ni los de Khandker
(2005). De hecho, los estimados que obtienen salen con el signo opuesto a los reportados por Pitt
y Khandker (1998) y Khandker (2005). A pesar de sus hallazgos, Roodman y Morduch no
concluyen que el otorgar microcrédito a las mujeres sea dafiino. Pero, definitivamente, su analisis
arroja dudas acerca de la validez de los resultados de los tres estudios previos (Pitt y Khandker,
1998; Morduch, 1998; y Khandker, 2005), sobre las tres mismas instituciones. En particular, se
pone en tela de juicio las estrategias seguidas en esos estudios para lidiar con los problemas de

endogeneidad en los datos. La conclusion a la que llegan Roodman y Morduch es que para que
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los métodos no experimentales sigan estando presentes dentro del portafolio de los evaluadores
de programas, la calidad de los experimentos que se presumen como naturales debe no solo ser
alta, sino que, el que lo sea 0 no, debe demostrarse.

Un ultimo estudio tradicional que nos parece relevante es Burgess y Pande (2005). La
importancia de este estudio radica en que es una de las pocas investigaciones que ha tratado
documentar el impacto de expandir el acceso al crédito a nuevas localidades. En particular,
Burgess y Pande analizan el impacto de expandir los servicios microfinancieros sobre la pobreza
rural aprovechando la introduccion y eventual derogacion de una ley bancaria social en la India.

Después de la nacionalizacion de la banca en 1969, el gobierno indio lanz6é un ambicioso
programa de banca social que buscaba mejorar el acceso de los pobres rurales al crédito formal y
a oportunidades de ahorro. En 1977 el gobierno decret6 un mandato que especificaba que para
obtener una licencia para abrir una sucursal en una localidad en donde ya existiera al menos otra
sucursal, un banco debia abrir sucursales en cuatro localidades en las que alin no se contara con
ese servicio. Esta politica se mantuvo vigente hasta 1990. Debido a que la politica requeria que
los bancos se enfocaran en localidades con los niveles de acceso financiero méas bajos del pais,
los autores usaron los niveles de acceso anteriores a 1977 coémo un instrumento para los estados
que fueron mayormente afectados por esta politica.

El hallazgo principal de este estudio es que la expansion de las sucursales bancarias
redujo significativamente la pobreza rural. Un aumento de 1% en la proporcion de créditos
otorgados por parte de las sucursales rurales reduce la pobreza rural en 1.5%, mientras que un
aumento de 1% en los ahorros que captan los bancos rurales reduce la pobreza en 2.2%. La

apertura de una sucursal bancaria por cada 100,000 habitantes en una localidad rural sin bancos
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reduce la pobreza rural en 4.7%. Sin embargo, los autores no pueden aclarar si es que los
resultados se deben al acceso a los bancos per se o al hecho de que una gran parte de los
consumidores recibieron créditos que nunca pagaron, lo cual puede considerarse implicitamente
como transferencias de efectivo.

En resumen, en el pasado distintos métodos han sido utilizados para evaluar el impacto de
los programas de microcrédito, en funcion de la disponibilidad de datos. Distintos autores han
explotando diferentes caracteristicas de los programas—como el requerimiento de no poseer mas
de un acre de tierra 0 su expansion paulatina—como fuentes de variacion exdgena para lograr
identificar sus efectos. La literatura resultante, sin embargo, se adapta perfecto a una observacion
que hizo Leamer en 1983 respecto al andlisis empirico que se estaba llevando a cabo entonces:
“practicamente nadie toma en serio el analisis empirico hecho por alguien més.” El més claro
ejemplo de esto es el duelo intelectual entre Khandaker y Morduch descrito unos parrafos arriba.

Afortunadamente, como lo mencionan Angrist y Pischke (2010), recientemente el campo
de la microeconomia empirica ha sufrido una revolucion de credibilidad. Esta revolucion ha
aumentado el impacto cientifico de los resultados que se encuentran, asi como su relevancia
desde una perspectiva de politicas publicas. El principal motor de esta revolucién ha sido el
énfasis que se ha puesto en mejorar la calidad de los disefios de investigacion empirica.

Las ventajas de contar con un buen disefio de investigacion son quizas mas evidentes en
los experimentos aleatorios. No por casualidad una gran cantidad de investigaciones que utilizan
dicho disefio de investigacion se han convertido en los estudios microeconométricos mas

influyentes de los ultimos afos. En la siguiente seccion analizamos tres cuidadosos e ingeniosos
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estudios que utilizan los disefios de investigacion mas avanzados actualmente para analizar el
impacto de programas de microcréedito.
Habiendo dicho todo esto, no resta mas que concordar con Angrist y Pischke (2010)
quienes indican que ante el énfasis que se ha puesto recientemente en mejorar la calidad de los

disefios de investigacion empirica, no queda mas que darles un mayor peso a los resultados de

estudios bien disefiados y tratar los resultados de cualquier otro estudio como provisionales.

5.3.2 Estudios empiricos con disefios de investigacion de vanguardia

Ahora discutimos los nacientes estudios empiricos que utilizan un disefio aleatorio para
determinar a quienes otorgar créditos dentro de un grupo de solicitantes elegibles para recibirlo o
para determinar el lugar donde se establecerd una sucursal de una institucion de microfinanzas.
Desafortunadamente, ain no existen muchos resultados disponibles, la mayoria de los
experimentos aleatorios se estan llevando a cabo en este preciso momento en paises como China,
India, Marruecos, México y Peru. Una vez que se completen estos estudios, se podré dibujar un
panorama mas completo respecto al impacto de las microfinanzas sobre el bienestar.

Los autores de dos de los tres estudios que utilizan experimentos aleatorios son Karlan y
Zinman. En dos escenarios diferentes, Sudéafrica y Filipinas, estos autores llevan a cabo
experimentos aleatorios para determinar a qué clientes financiar y a qué clientes no financiar
dentro de un grupo de solicitantes marginalmente elegibles para recibir un préstamo.

En Karlan y Zinman (2008), se lleva a cabo un ingenioso experimento aleatorio con el
afan de medir los efectos de microcreditos al consumo sobre el bienestar de los prestatarios. Para

atacar el problema de la autoseleccion, Karlan y Zinman introducen de forma exogena

79



GONEVAL EL COLEGIO
S gl DE MEXICO
DIAGNOSTICO DE LAS POLITICAS PUBLICAS DE MICROCREDITO DEL GOBIERNO FEDERAL

variaciones en la decision de un prestamistas respecto a aprobar o no los préstamos solicitados.
La institucion de microfinanzas anim¢é aleatoriamente a sus agentes de préstamos a reconsiderar
solicitudes de crédito que habian rechazado de manera marginal. El personal de la institucion de
microfinanzas realizé las reconsideraciones en tiempo real, sin que los solicitantes se enteraran
de lo que estaba sucediendo. A la mitad de los solicitantes cuyos casos fueron reconsiderados, se
les aprobo el crédito. Posteriormente, Karlan y Zinman siguen el comportamiento de los grupos
de tratamiento (reconsiderados) y de control (los que siguieron rechazados) durante un periodo
de seis a 27 meses usando datos administrativos y detalladas encuestas a hogares.

Los autores indican que logran solucionar los problemas de autoseleccién individual al
comparar individuos similares, con necesidades similares que aplican por un préstamo y que, por
cuestion de suerte, a unos se les permite seguir con su proceso de aplicacion y a los otros no. Es
decir, no se comparan individuos que viven en una misma localidad y que unos deciden ser
clientes de la microfinanciera y los otros no, ni se comparan clientes de una localidad con
“clientes potenciales” de otra localidad.

Los autores encuentran que los préstamos elevan substancialmente el bienestar de los
prestatarios quienes son, en promedio, 11% mas propensos a conservar su empleo. El nivel de
autosuficiencia econémica (empleo e ingresos), de consumo de alimentos y de una medida
subjetiva de bienestar fueron més altos para el grupo de tratados que para el grupo de controles
entre seis y 12 meses después de haber recibido el tratamiento. Desafortunadamente, el disefio
utilizado por Karlan y Zinman no permite medir impactos sobre algunos segmentos de interes de
la poblacion: aquellos individuos que “normalmente” habrian sido aprobados y aquellos que

estdn muy por debajo del limite de solvencia crediticia. Los autores tampoco pueden analizar el
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impacto de expandir el acceso al crédito a través de, por ejemplo, el establecimiento de nuevas
sucursales.

Por otro lado, Karlan y Zinman (2009) evaltan el impacto de préstamos otorgados a
microempresarios filipinos que viven en zonas urbanas. Karlan y Zinman indican que el contexto
que estudian pertenece a lo que ellos llaman la segunda generacion de las politicas de
microcrédito: obtencion de préstamos individuales a través de una institucion con fines de lucro
que opera en zonas urbanas/semiurbanas y recibe ayuda técnica de la Agencia de Estados Unidos
para el Desarrollo Internacional (USAID, por sus siglas en inglés) para crecer y expandir sus
servicios. Los autores trabajan en conjunto con una institucion de microfinanzas en expansion y
utilizan un software de evaluacion de crédito que asigna, de forma aleatoria, a algunos
microempresarios pertenecientes a un grupo de nuevos solicitantes que son categorizados como
marginalmente solventes, a un grupo que puede continuar con su solicitud de crédito o a un
grupo al que se le niega la posibilidad de continuar con su solicitud de crédito. Para analizar el
impacto de los créditos sobre el bienestar, Karlan y Zinman utilizan datos de encuestas a hogares
Y Negocios.

El primer resultado clave que se desprende de este estudio es que a los individuos
asignados al grupo de tratamiento se les otorgaron mas créditos que a aquellos en el grupo de
control. Es decir, aquellos que fueron rechazados por el software de evaluacion de crédito no
consiguieron préstamos en otros lugares. Este resultado es lo que explica el resto de sus
hallazgos.

Un resultado sorpresivo es que los negocios de los microempresarios tratados—aquellos

seleccionados por el software para que continuaran con el proceso de aplicacion—reducen su
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tamafio, en comparacioén con los negocios de los microempresarios del grupo de control, al
deshacerse de algunos empleados. Los resultados sugieren que los prestatarios utilizaron el
crédito para re-optimizar la inversion en sus negocios de modo que éstos se convirtieron en
negocios mas pequefios, con menores costos y mas rentables. Asimismo, el grupo de tratamiento
reporta que el acceso a crédito substituye los seguros formales y que utiliza fuentes de crédito
informal como herramienta para absorber choques negativos. Este resultado es contrario a las
teorias que indican que el conseguir acceso a fuentes formales de crédito desplaza los arreglos
informales desarrollados para compartir riesgos al reducir los incentivos de quienes consiguen el
acceso a créditos a ayudar a reciprocar pues ya no dependen de la ayuda que les puedan dar sus
conocidos para salir adelante en caso de sufrir un choque negativo (Conning y Udry, 2005).

Ademas los autores, encuentran evidencias de que el expandir el acceso al capital (en este
caso crédito) aumenta las ganancias para los empresarios hombres, pero no para las mujeres. Los
hombres parecen usar sus mayores ganancias para mandar a los nifios a la escuela. Finalmente,
los autores no encuentran evidencia de que el aumento en el acceso al crédito mejore el
bienestar. Esto es contrario a lo que afirman muchos partidarios de los microcréditos como
herramienta para mejorar el nivel de vida de los individuos. De hecho, Karlan y Zinman sefialan
cierta evidencia de pequefios declives en la nocion que los individuos tienen respecto a su propio
bienestar.

Si bien los estudios de Karlan y Zinman cuentan con un disefio de investigacion muy
superior al de los estudios tradicionales, el método de aleatorizacion que utilizan los autores no
se considera que sea el método a replicar dentro de la literatura. EI método que sentd un

precedente y se considera actualmente como el estandar que se debe seguir es el método
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utilizado por Banjeree, Duflo, Glennester y Kinnan (2009). En su cuidadoso estudio, los autores
seleccionan de manera aleatoria las localidades donde instalar sucursales de una institucion de
microfinanzas y analizan el efecto causal de los microcréditos al comparar una serie de variables
de resultado de todos los hogares que habitan en localidades con sucursales contra las variables
de resultado de todos los hogares que viven en localidades sin sucursales.

En 2005, 52 de los 104 barrios en Hyderabad—Ia quinta ciudad méas grande de India—
fueron seleccionados aleatoriamente para que en ellos se abriera una sucursal de una de las
instituciones de microfinanzas de mayor crecimiento en el area, Spandana. En el resto de los
barrios, Spandana no abri6 ninguna sucursal durante la duracion del estudio. Entre 15 y 18 meses
después de la introduccion de las sucursales en cada barrio, los autores realizaron una detallada
encuesta a nivel hogar a un promedio de 65 hogares en cada barrio. En total, los autores
recolectaron encuestas de 6,850 hogares.

Si bien durante el periodo de estudio Spandana no abrié nuevas sucursales en la ciudad,
otras instituciones de microfinanzas si comenzaron a ofrecer sus servicios tanto en barrios de
tratamiento como de control. No obstante, los autores indican que la probabilidad de recibir un
préstamo de una institucion de microfinanzas en areas de tratamiento era 8.3 puntos porcentuales
mayor que en areas de comparacion. Especificamente, 27% de los solicitantes en &reas tratadas
recibieron un préstamo en comparacion con el 18.7% de las areas de comparacion.

La adopcion de un disefio experimental, por lo tanto, permite a Banjeree, Duflo,
Glennester y Kinnan examinar los efectos del microcrédito sobre variables que se relacionan
directamente con la pobreza, como lo son el consumo, la creacion de nuevas empresas, las

ganancias empresariales, etc. asi como sobre otras variables relacionadas con el bienestar vy el
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desarrollo humano como lo son la educacion, la salud y el empoderamiento social a la mujer. Sus
resultados muestran un impacto significativo y sustancial sobre la creacion de nuevas empresas y
sobre los retornos de las empresas ya existentes. Ademas, los autores encuentran impactos
significativos en el consumo de bienes duraderos. En especial, los hogares que viven en areas de
tratamiento gastan un 20% mas en bienes duraderos que los hogares que viven en areas de
control. Aln mas, cuando los autores analizan el gasto de los hogares en bienes durables Utiles
para un negocio, la diferencia es todavia mas impactante: los hogares en localidades de
tratamiento gastan en promedio el doble de lo que gastan los hogares que viven en localidades de
control.

Los efectos de los microcréditos difieren segun el tipo de hogar bajo consideracion. Para
aquellos hogares que no tenian una empresa al inicio del programa y cuya propensién para crear
una nueva empresa es baja, los microcréditos obtenidos no aumentaron su gasto en bienes
duraderos; sin embargo, si aumentaron su gasto en bienes no duraderos (por ejemplo, comida).
Este comportamiento es consistente con el uso de los microcréditos para pagar deudas adquiridas
a tasas de interés mas altas o préstamos cuya garantia eran los ingresos futuros de las familias.

Para hogares sin empresas al inicio del programa pero con una alta propension de crear
una nueva empresa, el tener acceso a microcréditos provocd reducciones en el gasto de bienes no
duraderos y, en particular, en alcohol, tabaco, billetes de loteria y comidas fuera del hogar. Este
comportamiento es consistente con la hipdtesis de que estos hogares estan ahorrando para poder
financiar una inversion inicial un tanto mayor a la que podrian hacer utilizando Unicamente los
fondos obtenidos mediante el microcrédito.

Finalmente, los hogares que ya contaban con una empresa al inicio del programa parece
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que utilizan los microcréditos para expandir sus negocios. Es decir, estos hogares aumentan su
gasto en bienes duraderos o, dicho de otra forma, aumentan sus inversiones de capital.

Las diferencias en el comportamiento de los hogares hace que sea un tanto dificil el
predecir (o evaluar) el impacto del programa a largo plazo. Por ejemplo, es posible que en el
largo plazo, el segmento de la poblacion que no cuenta con una empresa y que aumenta su
consumo en bienes no duraderos al recibir un préstamo, se vuelva eventualmente méas pobre ya
que esta pidiendo prestado a futuro. No obstante, también es posible que estos individuos solo
estén disfrutando de un “efecto ingreso” tras haber logrado pagar sus deudas a altas tasas de
interés a prestamistas informales. Esto es, es posible que estos hogares ahora sean mas ricos Y tal
vez continten volviéndose ain mas ricos en el futuro, ya que no tendran que pagar intereses
altos. Asimismo, es posible que los hogares que reducen su consumo en bienes no duraderos para
poder realizar una inversién mayor que la que podrian realizar inicamente con los fondos del
préstamo, se vuelvan significativamente mas ricos en el futuro y, entonces si, aumenten su
consumo de bienes no duraderos. El analizar cualquiera de estas hipotesis es un tema de
investigacion pendiente.

Finalmente, los autores comentan que, mientras que los microcréditos si tuvieron un
impacto sobre el gasto del hogar y sobre la creacion y expansion de las empresas, éstos parecen
no haber tenido efectos discernibles sobre la educacion, la salud o sobre el empoderamiento
social a la mujer. No obstante, los impactos a largo plazo sobre el consumo y la creacion y
expansion de las empresas del acceso a microcreditos podrian generar externalidades y traducirse
en un gasto total mas alto para los hogares. De este modo, se esperaria que el incremento en el

gasto total afecte la educacion, salud y el empoderamiento social de la mujer. Sin embargo, esto
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es algo que tendra que evaluarse en un futuro. De momento, los resultados disponibles
simplemente indican que en el corto plazo (entre 15 y 18 meses después de iniciado el
programa), los microcréditos no parecen ser la formula para impulsar mejoras en la educacion,

salud o empoderamiento de la mujer.
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6 Inclusion financiera en México
Para entender la situacion actual de los microcreditos en México, merece la pena comenzar por
discutir cuantas personas tienen acceso y usan productos y servicios financieros de la banca
comercial y de desarrollo en el pais y sefialar cuales son las principales barreras de acceso a los
servicios financieros que enfrenta la poblacién de escasos recursos.’® Esta informacion permite
identificar las &reas de oportunidad que existen dado el nivel de penetracion financiera actual,
dimensionar el rol que juega y puede llegar a jugar el sector microfinanciero y contextualizar
adecuadamente las politicas publicas que se estan llevando a cabo o se pretende implementar en
el futuro. De hecho, de acuerdo con la Comision Nacional Bancaria y de Valores (CNBV, 2009),
el surgimiento de las instituciones dedicadas a las microfinanzas ha alentado a otras instituciones
a explorar los segmentos de mercado que atienden y que por lo general se caracterizan por no
contar con acceso a los servicios financieros ofrecidos por la banca comercial. Y, dado el nimero
de personas que se encuentran en esta situacion en Mexico, el potencial de crecimiento de este
mercado es muy grande.

En particular, analizar esto resulta importante pues quienes se encuentran excluidos del
sector financiero—tanto individuos como empresas—enfrentan mayores costos en términos
monetarios, de tiempo e incluso de seguridad que quienes si estan incluidos. Por ejemplo, el
cobrar cheques y pagar cuentas toma mas tiempo y conlleva riesgos de seguridad personal e
implica costos de transporte. Asimismo, los empresarios que deben recurrir al sistema financiero

informal para financiar sus negocios obtienen préstamos a tasas mas altas que aquellos que

' Como se ha explicado anteriormente en el capitulo 5, a la fecha no existe una definicion universalmente aceptada
respecto a lo que se debe entender por “inclusion financiera.” Para la Comision Nacional Bancara y de Valores la
inclusion financiera se refiere al acceso y uso de un portafolio de productos y servicios financieros que llega a la
mayor parte de la poblacion adulta con informacion clara y concisa para satisfacer la demanda en aumento, bajo un
marco regulatorio apropiado (CNBV, 2009).
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logran acceder al sector formal (Skelton, 2008).2® Ademas de estos efectos negativos a nivel
individual o de empresa, entre mayor sea el niamero de excluidos del sector financiero, mayores
son los costos operativos para la economia como un todo. De acuerdo con el Banco de México,
en 2005, al sistema le costaba hasta cinco veces mas el procesar transacciones en efectivo que
con cheques Yy, a su vez, el procesar transacciones con cheque era hasta quince veces mas caro

que procesar transacciones electronicas (Solo, 2005).

FIGURA 6.1: RELACION DEL PIB CON EL NUMERO DE SUCURSALES BANCARIAS
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Fuente: Adaptado de CNBV (2009), Gréfica 3.22.

Adicionalmente, como se ha mencionado en el capitulo 2 de este documento, la teoria

economica sugiere que el contar con acceso a servicios financieros constituye una pieza

' Se considera como parte del sector financiero informal a prestamistas informales (agiotistas), familiares, tandas y
aquellas casas de pago, de cambio de divisas y de cobro de cheques que no pagan impuestos. Es decir, las
instituciones informales se consideran aquellas cuyas transacciones no son capturadas en las cuentas nacionales y no
pagan impuestos por los servicios que prestan. Las instituciones formales incluyen a los bancos comerciales,
compaiiias de ahorro y crédito y demas financieras que si pagan impuestos por los servicios que prestan.
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importante para el desarrollo econémico. En el terreno empirico, la CNBV (2009) analiza la
correlacion entre el nimero de sucursales de la banca comercial en cada entidad federativa de la
Republica y sus respectivos PIBs. En la Figura 6.1 se puede apreciar una clara relacion positiva
entre el crecimiento econdémico y el nimero de sucursales bancarias en las entidades federativas.
Lo mismo ocurre si se presta atencion a la relacion entre el nimero de sucursales bancarias por
cada 1,000 adultos en cada entidad federativa y sus respectivos PIBs per capita: entre mayor es el
namero de sucursales bancarias por cada 1,000 adultos, mayor es el PIB per capita estatal (ver
Figura 6.2). Esto sugiere que, efectivamente, hay una correlacion positiva entre el acceso a los

servicios financieros y el crecimiento econdémico.
FIGURA 6.2: PIB PER CAPITA E INDICADOR DEMOGRAFICO
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Fuente: Adaptado de CNBV (2009), Gréfica 3.23.

De acuerdo con la CNBV (2009), el desarrollo de politicas publicas efectivas para
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mejorar el acceso a los servicios financieros se ve limitado por las dificultades que existen para
medirlo. Por ejemplo, no hay consenso respecto a si lo que debe medirse es el acceso per se o el
uso de los servicios financieros.'” Asimismo, no es del todo claro si la atencién debe ponerse
sobre los individuos o los hogares. Finalmente, tampoco hay una regla general que especifique si
es que el acceso debe medirse por tipo de institucion, tipo de servicios financieros o tipo de
productos. Tomando esto en consideracién, la CNBV publicé en diciembre de 2009 una serie de
indicadores macroeconémicos, de acceso Yy de uso que pretende publicar de manera semestral e ir
complementando con indicadores mas detallados conforme la informacion para generarlos se
vaya recopilando. El objetivo de este esfuerzo es generar informacion que facilite el disefio de
politicas publicas que permitan mejorar el acceso a los servicios financieros en el pais.

En este capitulo presentamos una fotografia del estado en que se encuentra México
respecto a la inclusion financiera de su poblacién, utilizando la informacion contenida en el
reporte de la CNBV e informacion disponible sobre las instituciones de microfinanzas en el pais.
Posteriormente, analizamos cuales son las principales barreras de acceso a los servicios
financieros que enfrenta la poblacion de escasos recursos. Este Gltimo analisis es relevante pues

permite entender el actual nivel de inclusién financiera en México.

6.1 Indicadores macroeconémicos
A nivel macroecondémico, se ha observado que el sistema financiero, a partir de la creacion del

Sistema de Ahorro para el Retiro, ha evolucionado de forma positiva y esto se ha traducido en

'7 Por acceso a servicios financieros se entiende la existencia de canales de provision de servicios financieros
disponibles para los diferentes segmentos de la poblacion: sucursales, cajeros automaticos, terminales punto de
venta, corresponsales, banca movil e internet. En cambio, el uso de servicios financieros se refiere al estimado de la
poblacion que utiliza algin tipo de servicio financiero: depositos, crédito, seguros, transacciones, pensiones €
inversiones (CNBYV, 2009).
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una mayor solidez financiera. Por ejemplo, los valores publicos han experimentado un aumento
en el plazo promedio de sus colocaciones de menos de un afio en 1997 a méas de seis en 2009.
Esto ha contribuido a crear un clima de mayor certidumbre y estabilidad financiera y a generar
horizontes de inversiébn méas amplios que han permitido que el ahorro en México, como
proporcion del PIB haya aumentado en los ultimos afios y ahora se encuentre por arriba del de
paises como Argentina, Brasil y Rusia; no obstante, dado que otros paises en vias de desarrollo
como Chile y Sudafrica y muchas economias desarrolladas presentan niveles superiores de
ahorro en términos de su PIB, aln existe potencial en México para que aumente el nivel de
ahorro (CNBV, 2009). & 19

Por el lado del uso de recursos financieros en la economia, el indicador macroeconémico
mas utilizado es el nivel de financiamiento como proporcion del PIB. Particularmente importante
resulta el financiamiento al sector privado: hogares y empresas. La Tabla 6.1 muestra coémo esta
distribuido el financiamiento entre el sector privado, publico y externo.

El financiamiento al sector privado muestra una evolucion favorable del crédito dirigido a
hogares, particularmente el dirigido al consumo. Esto es relevante pues el crédito dirigido al
consumo permite suavizar los flujos de ingreso y gasto. Por otra parte, si bien el crédito al sector
privado empresarial ha sido el principal componente del financiamiento al sector privado, tras la

crisis de 1995 este se contrajo y s6lo en los Ultimos afios se ha empezado a observar una

' Desde el caso particular de la inclusion financiera, el ahorro como proporcion del PIB representa la fuente de
recursos financieros generados internamente por el sector privado residente del pais (CNBV, 2009).

"% Siguiendo a la CNBV (2009), con el propésito de hacer las comparaciones internacionales con este tipo de
indicador, se decidié tomar el agregado monetario M2, que aunque difiere del indicador de ahorro del sistema
financiero en poder de residentes pues toma en cuenta a los billetes y monedas en poder del publico y no toma en
cuenta la captacion de residentes en agencias en el exterior, no resulta ser tan distinto al dividirlo entre el Producto
Interno Bruto y, en cambio, resulta ser un estadistico mas estandar de mas facil acceso a nivel internacional, lo que
permite hacer comparaciones con otras economias de una manera relativamente mas sencilla. Asi, segin las
Estadisticas Financieras Internacionales del Fondo Monetario Internacional en 2009, el ahorro como proporcion del
PIB fue de 0.56 en México, .020 en Argentina, 0.37 en Brasil, 0.40 en Rusia, 0.61 en Chile y 0.66 en Sudafrica.
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recuperacion. A pesar de las tendencias favorables en los Gltimos afios, al comparar a nivel
internacional el crédito al sector privado como porcentaje del PIB, se descubre que existe un gran
potencial de crecimiento del financiamiento en México. En 2007—un afio antes de la reciente
crisis financiera global—en Meéxico se tenian niveles de crédito al sector privado como
porcentaje del PIB menores a los de economias de tamafio similar como Brasil, Chile, Colombia,

Corea, India y Rusia (CNBV, 2009).

TABLA 6.1: USOS DE RECURSOS FINANCIEROS EN LA ECONOMIA MEXICANA
(2003 - 2008)

(Saldos como porcentaje del PIB)

Total Sector privado Estados Reservas
nacio- Total Hogares Empresas Sector y muni- interna-

nal s.p. Total ConsumoVivienda® Total Crédito®> Deuda Externo publico® cipios® cionales® Otros

2003 65.60 24.87 9.25 1.83 742 1562 6.52 184 725 38.14 1.39 8.13 -6.92
2004 62.70 2351 9.74 2.38 736 13.77 5.90 1.80 6.07 34.84 1.38 7.57 -4.61
2005 63.56 23.97 10.78 3.29 749 1319 564 171 585 33.49 1.36 751 -2.77
2006 63.62 26.00 11.74  3.99 775 1426 6.20 164 643 31.31 1.26 6.81 -1.76
2007 62.58 27.20 12.16 447 770 1504 7.20 159 6.24 29.87 123 7.22 -2.93
2008 72.50 30.70 12.48 438 809 1822 841 183 7.98 35.75 141 9.75 -5.11

Nota: Adaptado de CNBYV (2009), Cuadro 2.5 con informacién del Banco de México, Fuentes y usos financie-
ros-saldos como porcentaje del PIB.

! Cartera total de los intermediarios financieros y del INFONAVIT. Incluye programas de reestructura.
2 Cartera total de los intermediarios financieros. Incluye programas de reestructura.

% Incluye deuda interna (saldo histérico de los requerimientos financieros del sector plblico) reportada por la
SHCP.

* Incluye cartera total de intermediarios financieros y emisién de instrumentos de deuda.

6.2 Indicadores de acceso

Los indicadores macroecondmicos son utiles para dar una idea somera de lo que ocurre en el pais
como un todo vy facilitan el hacer comparaciones internacionales que permiten sugerir que tanto
espacio adicional existe para que el sector crezca. Sin embargo, estos indicadores son demasiado

agregados para entender cabalmente el nivel de inclusién financiera en el pais. Para lograr este

92



GONEVAL EL COLEGIO
S gl DE MEXICO
DIAGNOSTICO DE LAS POLITICAS PUBLICAS DE MICROCREDITO DEL GOBIERNO FEDERAL

cometido, resulta atil contar con informacion méas desagregada que refleje con mayor nitidez la
situacion y el potencial de la economia para promover una mayor inclusion financiera (CNBV,
2009). Asi, para estudiar el grado de inclusion financiera en un pais, cominmente se analizan el
nivel de acceso que tienen los individuos al sistema financiero y el uso que hacen de los servicios
financieros que se les ofrecen. Como se vera en las siguientes dos secciones, independientemente
de si se estudia el nivel de acceso o el nivel de uso de los servicios financieros en México, el
cuadro que emerge es que la inclusion financiera es baja. Esto significa que el sector financiero,
como un todo, tiene un gran potencial para crecer, pero que esto es particularmente cierto para el
sector microfinanciero puesto que son los sectores mas pobres de la poblacion los que menor
acceso tienen y menor uso hacen del sistema financiero nacional actual.

A continuacion presentamos informacion derivada de indicadores de acceso a los
servicios financieros en México. Como se ha mencionado, estos datos permiten evaluar la
penetracion del sistema financiero en el pais y comprender si es que la infraestructura para
ofrecer servicios financieros (sucursales, cajeros, terminales punto de venta) es la apropiada para
cada tipo de poblacion y/o éarea geografica del pais. Los indicadores desarrollados por la CNBV
estan construidos Unicamente a partir de la informacion disponible de la banca comercial y de la
banca de desarrollo (BANSEFI y Banjército) con que cuenta la propia CNBV. Esto es, para
armar los indicadores se toma en consideracion sélo una parte del universo de las instituciones
que proporcionan servicios financieros a la poblacién dentro del territorio nacional. Quedan
fuera tanto instituciones reguladas como instituciones no reguladas. Dentro de las instituciones
reguladas, no son tomadas en cuenta las pertenecientes al sector asegurador y de pensiones, asi

como algunas entidades de ahorro y crédito popular como las Sociedades Financieras Populares,
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Sociedades Cooperativas de Ahorro y Préstamo, Sociedades Financieras de Objeto Limitado,
Sociedades Financieras de Objeto Multiple, Uniones de Crédito y Cooperativas.”® Dentro del
grupo de instituciones no reguladas, no son consideradas las cajas solidarias, las ONGs que
proporcionan servicios de microcrédito ni las Sociedades Financieras de Objeto Mdltiple. Al
final de este capitulo presentamos la informacion que hemos podido recopilar sobre el acceso a
los servicios ofrecidos por las instituciones microfinancieras en México.

En México, la media de sucursales por cada 1,000 km? en junio de 2009 era de 5.3. Esto
ubica al pais ligeramente arriba de la media mundial de 4.8, pero muy por debajo de los valores
de 120 sucursales por 1,000 km? que registran Bélgica, Holanda y Singapur, paises que se
encuentran en el percentil mas alto de la distribucién. Para el caso de los cajeros automaticos por
area geografica, la fotografia es similar. En México existian 15.3 cajeros automaticos por cada
1,000 km? en junio de 2009. Esto lo ubica por arriba de la media mundial de 10, pero muy por
debajo de los paises que se ubican en el percentil mas alto de la distribucion en los que hay mas
de 253 cajeros por cada 1,000 km®#

A nivel nacional, se observa una distribucion muy desigual respecto al nimero de

sucursales por entidad federativa (ver Figura 6.3). En general, se observa que la region centro-

*» La CNBV espera obtener datos de mas instituciones reguladas e incluirlos en los célculos de los indicadores en
proximos reportes.

*! Las cifras internacionales provienen de Beck et al. (2005) y corresponden a cifras de 2005. Las cifras para México
corresponden a junio de 2009, por lo que las comparaciones no son del todo exactas. De acuerdo con la CNBV
(2009), en México, para 2005, Gnicamente se tiene informacion del nimero de sucursales de la banca comercial.
Con estos datos se tiene que habia 4 sucursales por cada 1,000 km®. Por lo tanto, México estaba por debajo de la
media mundial. Sin embargo, dado que solo se considera la banca comercial, es muy probable que el valor del
indicador para México en 2005 esté subestimado. Independientemente de esto, a partir de 2006 ha habido un
aumento significativo en el nimero de sucursales de la banca comercial pasando de 8,400 a 9,800 en 2008 o de 4.22
sucursales por 1,000km” a 5.04. Esto representa un crecimiento anual promedio de 7%. Esto se ha debido,
principalmente, a la apertura de mas de 400 sucursales en 2006 por Banamex y otras 250 por Bancomer, Santander,
Banorte, IXE, Scotiabank y Azteca. Para 2007, la incorporacién de nuevas instituciones bancarias permitié la
apertura de mas de 1,000 sucursales. De estas, 400 correspondieron a nuevos bancos como Famsa y Coppel, 100 a
Banamex, 100 a Bancomer y el resto a Scotiabank, Banorte y Santander (CNBV, 2009).
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occidente presenta indicadores superiores al promedio nacional, mientras que el norte y el sureste
se encuentran debajo de esta media.?? No obstante, hay que tomar en consideracién que puesto
que este es un indicador geogréfico, entre mas grande sea un estado menor sera el valor del
indicador si se deja constante el nimero de sucursales existentes.

FIGURA 6.3: NUMERO DE SUCURSALES BANCARIAS POR CADA 1,000 KM? EN MEXICO
(Junio 2009)

1 Sin sucursales (1,584 municipios)

[ Inferior: menos de 3.96 sucursales por
1,000 km? (350 municipios)

[ Medio: entre 3.96 y 5.3 sucursales por
1,000 km? (52 municipios)

I Superior: mas de 5.3 sucursales por
1,000 km® (468 municipios)

Fuente: Adaptado de CNBV (2009), Mapa 3.5.

2 En este documento consideramos la siguiente division por regiones del pais:

Noroeste: Baja California, Baja California Sur, Sinaloa y Sonora;

Noreste: Chihuahua, Durango, Coahuila, Nuevo Ledn y Tamaulipas;

Centro: Distrito Federal, Hidalgo, Estado de México, Morelos, Puebla, Querétaro y Tlaxcala;

Centro-Occidente: Aguascalientes, Colima, Guanajuato, Nayarit, Michoacan, Jalisco, San Luis Potosi y
Zacatecas.

e  Sur-Sureste: Campeche, Chiapas, Guerrero, Oaxaca, Quintana Roo, Tabasco, Veracruz y Yucatan.
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FIGURA 6.4: NUMERO DE SUCURSALES BANCARIAS POR CADA 10,000 ADULTOS EN MEXICO
(Junio 2009)

Sin sucursales (1,584 municipios)

L Inferior: menos de 1.03 sucursales por
/. 10,000 adultos (395 municipios)
[

Medio: entre 1.03 y 1.37 sucursales por
10,000 adultos (128 municipios)

Superior: mas de 1.37 sucursales por
10,000 adultos (347 municipios)

Fuente: Adaptado de CNBV (2009), Mapa 3.10.

Ahora pasamos de presentar informacion sobre la penetracién geogréfica del sector
financiero a mostrar los valores de indicadores demogréaficos. Este tipo de indicadores permiten
capturar la penetracion demografica del sector y pueden entenderse como una aproximacion del
promedio de personas atendidas por algin punto de contacto (CNBV, 2009). En México, en
2009, se tenian 1.4 sucursales por cada 10,000 adultos. Esta cifra sitla al pais por arriba del
promedio de paises en vias de desarrollo (0.8), pero por debajo de los paises desarrollados (2.4).
Respecto a cajeros automaticos, en 2009 habia 4 por cada 10,000 adultos, mientras que en los
paises en vias de desarrollo el promedio es de 2.3 y en los paises desarrollados de 7.8.
Finalmente, considerando las terminales punto de venta se tiene que México contaba con 59 por

cada 10,000 adultos en 2009. Por su parte, el promedio para los paises en vias de desarrollo era
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de 17 y de 203 para los paises desarrollados.?® Por lo tanto, en México existe un importante
potencial de crecimiento en este respecto (CNBV, 2009).

La Figura 6.4 muestra, nuevamente, una distribucion desigual de sucursales por adultos
entre los distintos estados de la Republica. En este caso, se observa que en el norte del pais se
tienen indicadores por arriba de la media nacional, ya que estos son estados con poca densidad
poblacional. El centro y sureste del pais presentan indicadores con rango medio y estados como

Guerrero, Oaxaca y Chiapas muestran indicadores de rango inferior.?*

TABLA 6.2: PORCENTAJE DE MUNICIPIOS MEXICANOS SIN SUCURSAL BANCARIA O CAJERO
(Junio 2009)

Tipo de Namero de Namero de  Municipios Municipios
municipio habitantes municipios sin sucursal Proporcién  sin cajero  Proporcion
Total 2,456 1,584 0.64 1,547 0.63
Rural hasta 5,000 732 705 0.96 694 0.95
En transicién 5,001 - 15,000 678 537 0.79 520 0.77
Semiurbano 15,001 - 50,000 662 317 0.48 297 0.45
Urbano 50,001 - 300,000 312 24 0.08 35 0.11
Semimetrépoli 300,001 - 1,000,000 61 1 0.02 1 0.02
Metrépoli mas de 1,000,000 11 0 0.00 0 0.00

Nota: Adaptado de CNBV (2009), Cuadro 3.20 con informacion del Banco de México y CNBV.

Para comprender un poco mejor cuales son los municipios del pais con menor acceso al
sector, en la Tabla 6.2 se presentan datos sobre el nUmero de municipios sin sucursales y sin
cajeros agrupando a los municipios de acuerdo a su poblacion: rurales (hasta 5,000 habitantes),
en transicion (entre 5,001 y 15,000 habitantes), semiurbanos (entre 15,001 y 50,000 habitantes),

urbanos (entre 50,001 y 300,000 habitantes), semimetrépoli (entre 300,001 y 1,000,000 de

¥ La informacion para el resto del mundo proviene de CGAP (2009). Por lo tanto, en este caso, las cifras mundiales
y las mexicanas son mucho mas comparables que con los indicadores geograficos.

% Si se considera Gmicamente a la banca comercial, es posible analizar la evolucién de este indicador en el tiempo.
Al igual que el indicador geografico, este indicador demografico ha tenido un importante crecimiento en los tltimos
aflos gracias a la apertura de un gran nimero de nuevas sucursales (ver nota al pie de pagina previa). El indicador
pas6 de 0.8 sucursales por cada 10,000 adultos en 2006 a 0.92 en 2008. Esto representa un crecimiento anual
promedio de 6%.
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habitantes y metrépoli (més de 1,000,000 de habitantes). Se observa que México cuenta con un
total de 2,456 municipios. De estos municipios el 64% no cuenta con sucursales y el 63% no

cuenta con cajeros automaticos. Los municipios con un acceso marcadamente menor al resto son

los que tienen 50,000 habitantes o menos.

6.3 Indicadores de uso

Finalmente, presentamos informacion sobre indicadores de uso. La mejor fuente de informacion
para este tipo de indicadores son las encuestas de hogares o de individuos. No obstante, de
acuerdo con la CNBV (2009), en México no existe informacion proveniente de este tipo de
fuentes lo suficientemente precisa como para llevar a cabo un ejercicio serio sobre el tema
debido a que la mayoria de las encuestas de poblacién no estan dirigidas hacia los servicios
financieros. Por lo tanto, la CNBV utiliz6 para su reporte de inclusion financiera los datos que
aparecen en los reportes regulatorios entregados por los bancos comerciales a la Comisién.

De acuerdo con CGAP (2009), en los paises desarrollados como Estados Unidos, Canada,
Australia, Francia y Espafa se tienen mas de 2,000 cuentas de depoésito por cada 1,000 adultos.
En cambio, en paises en vias de desarrollo este indicador Ilega a ser de tan solo 100 cuentas por
cada 1,000 adultos. Si en México se consideran Unicamente el nimero de tarjetas de débito, se
tienen 652 cuentas por cada 1,000 adultos. Sin embargo, si se toma en cuenta la suma del
producto de ndmina, cuentas de cheque, cuentas de némina y depositos a plazo, se obtienen 934
cuentas por cada 1,000 adultos. De este agregado, las cuentas de nOmina son las que mayor uso
tienen con 337 cuentas por cada 1,000 adultos, mientras que las que menos se utilizan son las de

depdsitos a plazo con tan solo 40 cuentas por cada 1,000 adultos. Por otra parte, si se consideran
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las tarjetas de credito, se observa que en México se tienen 349 tarjetas por cada 1,000 adultos.
Desgraciadamente, no existen referencias internacionales con las cuales se puedan hacer

comparaciones (CNBV, 2009).

TABLA 6.3: INDICADORES DE USO EN MEXICO POR TIPO DE MUNICIPIO POR CADA 1,000
ADULTOS
(Junio 2009)

Tarjetas de

Captacion por cada 1,000 adultos crédito por
Tipo de Ndamero de Cuentas de Cuentas de Cuentas de Depdsitos Tarjetas de cada 1,000
municipio habitantes cheques ahorro nomina a plazos debito adultos
Rural hasta 5,000 61 13 12 7 100 12
En transicién 5,001 - 15,000 127 63 92 22 198 38
Semiurbano 15,001 - 50,000 203 87 67 30 281 50
Urbano 50,001 - 300,000 346 217 224 40 582 140
Semimetrépoli 300,001 - 1,000,000 400 344 564 49 952 796
Metropoli mas de 1,000,000 339 278 493 42 775 290
Promedio nacional 234 323 337 40 652 349

Nota: Adaptado de CNBV (2009), Cuadro 4.6.

Cabe resaltar que estos indicadores seguramente sobreestiman el uso de los distintos
servicios financieros pues una persona puede tener maltiples cuentas y/o tarjetas de crédito. Sin
embargo, ya que solamente se considera informacion reportada por instituciones bancarias
comerciales, podria ser que el indicador esté subestimado respecto al total de instituciones en el
pais. Solo et al. (2004) estiman que Unicamente el 25% de los habitantes del Distrito Federal
cuentan con al menos una cuenta bancaria bésica en instituciones formales.?® Klaehn, Helms, y
Deshpande (2006) estiman que entre el 15% y el 25% de la poblacion urbana y tan solo el 6% de
la poblacion rural cuenta con al menos una cuenta bancaria basica en México. Por lo tanto, las

cifras presentadas por la CNBV parece que sobreestiman el uso de los servicios financieros en el

* Esto seria equivalente a decir que en el Distrito Federal se tienen 250 cuentas bancarias basicas (o mas
sofisticadas) por cada 1,000 habitantes.
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pais, sobre todo en las zonas urbanas: aquellas con mas de 50,000 habitantes (ver Tabla 6.4).

En la Tabla 6.3 se presenta informacion sobre el uso de cuentas de cheques, de ahorro, de
némina, de depdsitos a plazo, de tarjetas de debito y de tarjetas de crédito, por cada 1,000
adultos, por tipo de municipio. En esta tabla se puede observar que lo dicho arriba respecto al
acceso al sector financiero se aplica también al analisis del uso de los servicios ofrecidos por el
sector. Los municipios con menor uso son los que tienen 50,000 habitantes 0 menos.

Finalmente, en la Tabla 6.4 se muestra la misma informacién que en la Tabla 6.3 pero en
este caso se presenta desagregada a nivel estatal. En la Tabla se observa que detras del Distrito
Federal, que es donde se tiene la mayor concentracion de uso de productos financieros, Colima
presenta el mayor nimero de cuentas de cheque por cada 1,000 adultos con 419. En cuanto a
cuentas de ahorro, detrds del Distrito Federal, Aguascalientes, Zacatecas y Baja California Sur
presentan los indicadores mas altos con 437, 431 y 379, respectivamente. Por otra parte, los
estados que menor uso presentan son Oaxaca, Chiapas y Tlaxcala.

En general, dada la magnitud de los distintos indicadores presentados puede argumentarse
que en México existen grandes areas de oportunidad para que el sector de los servicios
financieros crezca. A junio de 2009 el 64% de los municipios del pais no contaba con sucursales
bancarias. De estos, al parecer los municipios mas pequefios, respecto al nimero de habitantes,
son los méas afectados. Por lo tanto, la dispersion demografica del pais representa un gran reto
para la expansion de los servicios financieros en Meéxico. De hecho, como se ha podido apreciar,
la infraestructura financiera se encuentra concentrada en la zona mas densamente poblada de la

Republica: la region centro y centro-occidente.

100



GONEVAL EL COLEGIO
ST it s s DE MEXICO
DIAGNOSTICO DE LAS POLITICAS PUBLICAS DE MICROCREDITO DEL GOBIERNO FEDERAL

TABLA 6.4: INDICADORES DE USO POR ENTIDAD FEDERATIVA MEXICANA
(Junio 2009)

Tarjetas de

Captacion por cada 1,000 adultos crédito por
Estado Poblaciéon Cuentas de Cuentas de Cuentas de Depdsitos Tarjetas de cada 1,000
adulta cheques ahorro nomina a plazos debito adultos
México 10,656,715 144 282 170 27 463 121
Distrito Federal 6,888,272 449 561 887 89 1,394 1,973
\Veracruz 5,200,517 201 250 233 31 431 151
Jalisco 5,005,344 284 322 392 45 717 270
Puebla 3,897,873 159 265 160 37 430 109
Guanajuato 3,469,242 206 332 311 48 298 309
Nuevo Lebn 3,246,923 312 371 548 50 892 352
Chiapas 2,995,315 118 316 136 26 420 116
Michoacéan 2,778,938 167 291 134 42 481 147
Oaxaca 2,454,180 120 212 121 31 337 58
Chihuahua 2,427,689 266 244 496 30 675 185
Tamaulipas 2,311,172 282 385 433 41 764 195
Baja California 2,294,435 311 276 551 26 748 218
Guerrero 2,107,764 173 346 312 33 501 90
Sinaloa 1,912,416 398 307 343 31 720 188
Coahuila 1,867,987 266 315 448 31 752 520
Sonora 1,797,539 326 268 340 26 700 221
San Luis Potosi 1,718,217 157 330 272 a4 503 133
Hidalgo 1,706,281 221 298 228 52 507 144
Tabasco 1,445,572 203 319 280 21 822 139
Yucatén 1,397,286 207 211 239 33 436 192
Morelos 1,215,293 271 331 291 46 576 166
Querétaro 1,213,538 214 258 393 26 560 157
Durango 1,077,900 186 278 189 35 486 205
Zacatecas 962,082 136 431 158 69 585 149
Quintana Roo 947,714 238 298 338 19 768 176
Tlaxcala 789,314 128 274 143 28 480 73
Aguascalientes 781,825 188 437 406 42 848 386
Nayarit 692,765 188 305 233 42 811 154
Campeche 567,816 186 323 368 30 673 140
Colima 439,087 419 326 342 37 666 531
Baja California Sur 411,910 377 379 340 21 822 157

Nota: Adaptado de CNBV (2009), Cuadro 4.4.

6.4 Analisis de la inclusidon microfinanciera en México

Habiendo hecho un analisis del acceso a y uso de los servicios financieros comerciales y de la
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banca de desarrollo a nivel nacional, ahora presentamos informacién sobre el tamafio del sector
microfinanciero en el pais. Como se ha mencionado arriba, la informacion perteneciente a las
instituciones que constituyen a este sector no se tomé en cuenta por la CNBV para construir sus
indicadores de acceso.

El andlisis del sector microfinanciero en todo el mundo resulta complicado por la escasez
de informacion disponible y la multitud de entidades en funcionamiento. Para el caso particular
de México, uno de los principales problemas para caracterizar al sector de las microfinanzas y
concentrar informacion sobre €l es que las instituciones microfinancieras no constituyen una
figura juridica en si misma, sino que agrupan distintas figuras que tienen en comun el uso de
metodologias disefiadas para ofrecer servicios financieros a individuos de bajos recursos y/o a
sus microempresas. En México, existen instituciones impulsadas por una gran variedad de
actores, domésticos e internacionales, privados y publicos, que prestan servicios
microfinancieros como Asociaciones Civiles, Instituciones de Asistencia Privada, Uniones de
Crédito, Sociedades Financieras de Objeto Mudltiple, Sociedades Financieras Populares,
Sociedades Cooperativas de Ahorro y Préstamo, Bancos, programas filiales de grupos
productores y productoras, etc. Por lo tanto, cualquier intento que se haga por cuantificar el
tamafio del sector utilizando datos duros, tenderd a subestimarlo. La informacion que
presentamos a continuacién, a menos de que se indique lo contrario, fue recopilada por

ProDesarrollo en 2008 y aparece reportada en ProDesarrollo (2008).%%

* ProDesarrollo, Finanzas y Microempresa, A.C., es una red nacional de instituciones proveedoras de servicios
financieros populares. ProDesarrollo nacié en 1997, sin embargo, sus antecedentes datan de 1992 con la Mesa de
Empleo apoyada por la Fundacién Ford. En 2008 sus miembros sumaban 86 organizaciones prestadoras de servicios
financieros populares, del sector social y privado que atendian por medio de 1,049 sucursales en todo el pais a mas
de 2,200,000 personas de las cuales el 82% eran mujeres.
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En afios recientes, las instituciones de microfinanzas han expandido de forma importante
su servicios a millones de hogares en América Latina y el Caribe. Sin embargo, esta expansion
ha sido bastante heterogénea entre paises. Mientras que desde hace tiempo en Bolivia, El
Salvador y Per( la cobertura de las instituciones de microfinanzas es bastante grande, en las
economias mas grandes de la region como Argentina, Brasil y México, que es donde habita el
mayor numero de pobres del continente, este no es el caso (Navajas y Tejerina, 2006). La Tabla
6.5 muestra las significativas diferencias que habia en el tamafio y cobertura de los sectores
microfinancieros de distintos paises de América Latina y el Caribe alrededor de 2005, de acuerdo
a una encuesta llevada a cabo por Navajas y Tejerina entre las instituciones que prestaban
servicios relacionados con las microfinanzas en el continente en ese afio.

En esta dicha tabla, los paises estan ordenados de acuerdo al nimero de prestatarios que
las instituciones de microfinanzas de cada pais reportaban atender en 2005. Como puede
apreciarse, bajo este criterio, México ocupaba la primera posicion seguido de paises con mayor
tradicion microfinanciera como Pert, Colombia o Bolivia.?® Sin embargo, el niimero absoluto de
clientes dice poco sobre la importancia relativa de las microfinanzas en cada pais. Si tomamos en
consideracién el namero de prestatarios sobre el total de la poblacion de cada pais o el namero
de prestatarios sobre el total de microempresas, el orden cambia drasticamente. Bajo cualquiera

de estos dos criterios, México pasa a los puestos medios de la tabla. Es decir, el uso de las

7 En enero de 2008, ProDesarrollo levant6 un censo entre sus instituciones afiliadas. La informacién que se presenta
a continuacion proviene de dicho censo. ProDesarrollo logré recopilar informacion de alrededor del 80% de las
instituciones de microfinanzas enfocadas a la microempresa del pais.

 En general, el namero de prestatarios reportados parece pequefio para todos los paises. Sin embargo, hay que
recordar que estas cifras no reflejan a todo el mercado de cada pais, sino al mercado de las instituciones que reportan
datos. En la medida en que la probabilidad de que cada institucién microfinanciera de cada pais reporte informacion
sobre su mercado, las comparaciones entre paises hacen sentido. Desconocemos cudl es esta probabilidad para cada
pais.
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medidas relativas indica que para el caso mexicano alin habia oportunidades de crecimiento para
el sector en 2005. Desgraciadamente, no contamos con informacion que nos permita actualizar
esta informacion a afios mas recientes. Sin embargo, como se explica méas adelante, el sector de
las microfinanzas en México aun tiene amplio margen de crecimiento.

TABLA 6.5: MICROFINANZAS EN AMERICA LATINA Y EL CARIBE
(Alrededor de 2005)

Prestatarios

Prestatarios  activos /

Numero de  Cartera Préstamo activos / Micro-
micro- (millones  Prestatarios promedio  Micro- Poblacion empresas

financieras de ddlares) activos (délares) empresas® (Porcentajes) (Porcentajes)

Meéxico 39 471 1,217,920 387 10,394,629 1.2 11.7
Perd 67 1,516 1,174,361 1,291 4,993,399 4.2 235
Colombia 22 315 608,282 518 8,713,336 1.3 7.0
Bolivia 21 635 548,242 1,158 1,736,984 5.9 31.6
Nicaragua 21 261 399,614 652 684,885 7.0 58.3
Guatemala 24 273 363,286 753 1,600,041 2.8 22.7
Ecuador 20 322 327,065 985 1,991,091 2.4 16.4
Chile 5 663 297,995 2,223 1,497,112 19 19.9
Brasil 16 91 289,697 313 22,407,968 0.2 1.3
Rep. Dominicana 13 158 145,332 1,087 1,399,785 2.0 10.4
El Salvador 11 138 143,461 964 885,748 21 16.2
Honduras 14 80 143,118 560 1,036,684 19 13.8
Haiti 9 24 81,222 374 n.d. 1.0 n.d.
Paraguay 5 71 59,936 1,193 1,542,800 1.0 3.9
Costa Rica 19 341 45,607 7,469 516,527 1.1 8.8
Venezuela 5 37 44,969 816 3,247,271 0.2 1.4
Panama 6 16 28,103 552 289,004 0.9 9.7
Uruguay 3 10 7,155 1,422 387,145 0.2 1.8
Argentina 10 4 10,649 402 3,787,634 0.0 0.3
Jamaica 3 4 10,401 376 408,627 0.4 25
Guyana 1 2 4,184 413 58,327 0.5 7.2
Trinidad y Tobago 1 3 1,733 1,500 n.d. 0.1 n.d.
Barbados 1 4 384 9,446 n.d. 0.1 n.d.
Total 336 5,437 5,952,716 913 67,578,997
Promedio ponderado 12 8.7

Nota: Adaptado de Navajas y Tejerina (2006), Tablas 2y 3.

! Empresas de cinco o menos empleados (incluyendo al duefio). Esta definicién incluye a los autoempleados.
n.d. - No disponible

Habiendo dicho esto, merece la pena destacar que, con poco mas de diez afios de
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antigiedad, el sector de las microfinanzas en Mexico es considerado como uno de los mas
jovenes en América Latina. No obstante, gracias a la gran proporcion de la poblacién que se
encuentra fuera del sector financiero constituido por la banca comercial y de desarrollo y que, en
su mayoria, funge como demanda potencial de las instituciones de microfinanzas, se ha
propiciado que el sector microfinanciero esté creciendo rapidamente tanto en nUmero de
instituciones como en nimero de clientes atendidos. De hecho, en 2007 aparecieron las primeras
ofertas publicas de adquisicion de microfinancieras en México y el surgimiento de nuevos
participantes hizo noticia a lo largo del afio. La Figura 6.5 muestra el rapido crecimiento que ha
tenido el sector desde 2004 y en la Tabla 6.6 se presentan informacion de las instituciones de
microfinanzas en México en 2005 y 2008 con el afan de poder apreciar la evolucion del sector a
partir de la informacion recopilada por Navajas y Tejerinas. Los datos utilizados para producir
tanto la Figura 6.5 como la Tabla 6.6 provienen de informacién reportada voluntariamente por
diversas instituciones de microfinanzas a MIX Market.?* *
Como puede observarse en la Figura 6.5 el nimero de instituciones que reportan a MIX
Market aumentd considerablemente de 2001 a 2007 al pasar de tan solo 3 a 46. EI mayor
incremento en el nimero de instituciones se dio entre 2004 y 2005 al aumentar éstas en un 136%.

A partir de 2005 la tasa de crecimiento del nimero de instituciones ha disminuido y de hecho de

torné negativa entre 2007 y 2008. En 2009, el nimero de instituciones que reportaron a MIX

* Microfinance Information Exchange, Inc. (MIX) provee informacion financiera y social detallada de instituciones
de microfinanzas y facilitadores del mercado, asi como de organizaciones de donantes e inversionistas. MIX fue
incorporado en junio de 2002 como una compaifiia sin fines de lucro para asumir el manejo de MIX Market
(www.mixmarket.org) y el MicroBanking Bulletin (www.mixmbb.org).

% Desconocemos el numero total de instituciones operando en el mercado en los distintos afios para los cuales
reportamos informacion. Por ejemplo, en 2008 habia 39 instituciones que reportaban informaciéon a MIX Market.
Sin embargo, para ese mismo afio, ProDesarrollo tenia registradas a 90 instituciones y L@ Red de la Gente a 256.
No obstante, dada la continua creaciéon de nuevas SOFOMs , es altamente probable que incluso el registro de L@
Red de la Gente esté subestimando el total de instituciones de microfinanzas operando en México. Utilizamos los
datos disponibles en MIX Market, pues es la fuente que los tiene mejor sistematizados.
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Market fue de 33, similar a las 34 que habian reportado en 2006. Concentrandonos en el periodo
de 2005 (que es el que se reporta en la Tabla 6.5 con los datos recopilados por Navajas y
Tejerina) a 2008 que se reporta en la Tabla 6.6, se observa que el nimero de instituciones que
reportan a MIX Market aumentd en 50%. Asimismo, se observa que el porcentaje de
instituciones reguladas practicamente se duplicé al pasar del 15% en 2005 al 28% en 2008. Mé&s

importante ain resulta el aumento en el nimero de prestatarios activos al pasar éstos de 1.5

millones en 2005 a 3.9 millones en 2008.

FIGURA 6.5: NUMERO DE MICROFINANCIERAS MEXICANAS QUE REPORTAN DATOS A MIX
MARKET
(1995 - 2009)
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Fuente: MIX Market (2010), www.mixmarket.org.
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TABLA 6.6: INSTITUCIONES MICROFINANCIERAS MEXICANAS QUE REPORTAN DATOS A MIX
MARKET EN 2005 Y 2008

Saldo promedio

Cartera bruta de créditos por
Ndmero de de préstamos Prestatarios prestatario
microfinancieras (ddlares) activos (dolares)
Panel A: datos de 2005
Todas las 26 1,396,192,981 1,510,472 924.3
Reguladas 4 995,146,164 1,042,671 954.4
No reguladas 22 401,046,817 467,801 857.3
Panel B: datos de 2008
Todas las 39 2,068,062,681 3,867,467 534.7
Reguladas 11 1,534,497,399 2,156,922 7114
No reguladas 28 533,565,282 1,710,545 311.9

Nota: En el Panel B se excluyd a una microfinanciera no regulada por falta de datos sobre
la cartera bruta de préstamos y el saldo promedio de créditos por prestatario.
Fuente: MIX Market (2010), www.mixmarket.org

Habiendo hecho una breve descripcién del tamafio y la evolucion del sector
microfinanciero en México, a continuacién presentamos una radiografia de la situacion actual de
las instituciones de microfinanzas en el pais en cuanto al acceso que la poblacién tiene a sus
servicios. En 2008, el 27% de las instituciones de microfinanzas del pais agrupaba al 70% de las
sucursales existentes. En total, el promedio de instituciones microfinancieras por estado era de
11.3 (9.5 la mediana). Los estados con mayor numero de instituciones y en los cuales se
generaba mayor competencia eran: Chiapas con 34, Veracruz con 26, el Estado de México con
22 y el Distrito Federal con 21. Los estados con menor nimero de instituciones eran Baja
California Sur, Colima, Durango y Quintana Roo, que en promedio contaban con 4 instituciones
microfinancieras.

Respecto a numeros absolutos de sucursales, se tenia que Veracruz encabezaba la lista
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con 158, seguido por Chiapas con 156, el Estado de México con 133 y Puebla con 72. No
obstante, es importante remarcar que la cantidad de sucursales no necesariamente significa
cobertura geografica. En Chiapas y el Estado de México las sucursales establecidas cubrian el
35% de los municipios de cada estado, mientras que en Veracruz y Puebla el 21% y 12%,
respectivamente.

En México, la media de sucursales o centros de atencion de microfinanzas por cada
1,000km? en 2008 era de 2.3. En términos demograficos, habfa 0.17 sucursales por cada 10,000
adultos.** De manera similar a lo que ocurre con los servicios ofrecidos por la banca comercial y
de desarrollo, esta cobertura de acceso no es igual en todo el pais. La entidad federativa con el
mayor nimero de sucursales por km? es el Distrito Federal con 38. A este le siguen, muy
lejanamente, el Estado de México, Tlaxcala y Morelos con 4.8, 4.3 y 3.9, respectivamente. Al
final de la distribucion se encuentran Baja California Sur, Durango y Chihuahua con menos de
0.1 sucursales por km?. Los estados con mayor acceso en términos demogréficos son Chiapas
con 0.5 sucursales por cada 10,000 adultos, Tabasco con 0.4, y Veracruz con 0.3. En el otro
extremo del espectro se encuentran San Luis Potosi, Zacatecas, Durango, Baja California,
Distrito Federal y Chihuahua con menos de 0.1 sucursales por cada 10,000 adultos.

Esto podria interpretarse como buena noticia pues los estados con mayor nimero de
sucursales de instituciones de microfinanzas por cada 10,000 adultos habian sido identificados
arriba como aquellos con indicadores de rango inferior en cuanto al niUmero de sucursales que

tienen por cada 10,000 adultos (ver Figura 6.4). De hecho, de acuerdo con ProDesarrollo, la

31 A diferencia de la CNBV que reporta cifras de sucursales por cada 10,000 adultos, Prodesarrollo las reporta por
cada 200,000 habitantes. Para facilitar las comparaciones, nosotros transformamos las cifras reportadas por
ProDesarrollo y reportamos indicadores por cada 10,000 adultos.
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presencia de las instituciones microfinancieras en el pais esta relacionada con el nivel de pobreza

de la poblacion.

TABLA 6.7: NUMERO DE SUCURSALES DE INSTITUCIONES DE MICROFINANZAS EN MEXICO

POR ESTADO
(2008)
Superficie  Poblacién Namero de  Namero de sucursales Namero de sucursales
Estado en km? adulta sucursales por cada 1,000 km? por cada 10,000 adultos
Aguascalientes 6,243 781,825 11 1.76 0.14
Baja California 70,113 2,294,435 20 0.29 0.09
Baja California Sur 77,988 411,910 8 0.10 0.19
Campeche 56,859 567,816 15 0.26 0.26
Chiapas 73,887 2,995,315 156 211 0.52
Chihuahua 247,087 2,427,689 20 0.08 0.08
Coahuila 150,945 1,867,987 30 0.20 0.16
Colima 5,455 439,087 7 1.28 0.16
Distrito Federal 1,499 6,888,272 57 38.03 0.08
Durango 121,134 1,077,900 11 0.09 0.10
Guanajuato 30,589 3,469,242 37 1.21 0.11
Guerrero 70,392 2,107,764 29 0.41 0.14
Hidalgo 20,692 1,706,281 36 1.74 0.21
Jalisco 80,137 5,005,344 57 0.71 0.11
Meéxico 27,658 10,656,715 133 481 0.12
Michoacan 59,890 2,778,938 43 0.72 0.15
Morelos 4,941 1,215,293 19 3.85 0.16
Nayarit 27,335 692,765 11 0.40 0.16
Nuevo Leén 64,555 3,246,923 44 0.68 0.14
Oaxaca 95,364 2,454,180 48 0.50 0.20
Puebla 33,919 3,897,873 72 2.12 0.18
Querétaro 11,769 1,213,538 15 1.27 0.12
Quintana Roo 45,332 947,714 16 0.35 0.17
San Luis Potosi 62,449 1,718,217 18 0.29 0.10
Sinaloa 58,092 1,912,416 36 0.62 0.19
Sonora 189,055 1,797,539 27 0.14 0.15
Tabasco 24,661 1,445,572 54 2.19 0.37
Tamaulipas 79,829 2,311,172 34 0.43 0.15
Tlaxcala 3,914 789,314 17 434 0.22
Veracruz 78,204 5,200,517 158 2.02 0.30
Yucatan 39,340 1,397,286 33 0.84 0.24
Zacatecas 74,885 962,082 10 0.13 0.10

Nota: calculos proios con informacién de la CNBV (2009) y ProDesarrollo (2008).

A nivel municipal, existen sucursales de instituciones asociadas y no asociadas a
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ProDesarrollo en 456 municipios del pais. Esta cifra equivale al 19% del total de municipios en
México. Desgraciadamente, la informacion disponible no permite identificar de manera precisa
cudles de estos municipios no cuentan con ninguna sucursal de la banca comercial o de
desarrollo. No obstante, ProDesarrollo (2008) indica que si se considera Unicamente a los
municipios en los que se encuentran las colonias mas pobres del pais, se encuentra que las
instituciones de microfinanzas tienen presencia en el 82% de ellos.*

En particular, en siete estados de la Republica las instituciones microfinancieras logran
tener presencia en al menos el 50% de los municipios; en 11 estados las microfinancieras
cuentan con sucursales en entre 20% y 50% de sus respectivos municipios; y en 14 estados
cuentan con sucursales en menos del 20% de sus municipios. Los estados mas cubiertos
geogréficamente son Tabasco y el Distrito Federal con el 100% de sus respectivos municipios
cubiertos y Sinaloa con el 72% de sus municipios con al menos una sucursal de alguna
institucion de microfinanzas.

Merece la pena mencionar, sin embargo, que la ausencia de sucursales en municipios, no
necesariamente significa falta de acceso para la poblacién de cada estado pues desde una
sucursal se pueden atender a varios municipios. El que esto suceda o no depende de las
condiciones geograficas de cada estado y de la metodologia utilizada por cada institucion de
microfinanzas. En este sentido, se tiene que 23 municipios de pais cuentan con mas de 10
sucursales de instituciones microfinancieras (24% del total de sucursales en el pais) y 211

municipios cuentan con solo una sucursal. La Tabla 6.7 presenta el niUmero de sucursales de

32 Para obtener esta cifra, ProDesarrollo hizo un comparativo de los municipios que se localizan en los poligonos de
pobreza detectados por SEDESOL por medio de su Programa de Combate a la Pobreza Urbana (Héabitat) y los
municipios que cubren las instituciones de ProDesarrollo.
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instituciones microfinancieras por estado en la Republica Mexicana en 2008.
En conclusién, si bien el sector microfinanciero mexicano (que reporta informacion a
MIX Market o ProDesarrollo) ha crecido de manera importante en los Gltimos afios, las
caracteristicas del pais indican que aun tiene espacio para crecer y a ritmo acelerado. Esto resulta
claro tanto si se compara la importancia del sector dentro de México con la importancia que éste
tiene en otros paises del continente, como si se consideran las caracteristicas de su infraestructura
medida en sucursales. Bajo cualquiera de estas dos perspectivas resulta evidente que hay un gran
porcentaje de la poblacion que se encuentra fuera de cualquier tipo de sistema financiero

mexicano. A continuacion analizamos cuales son las barreras que impiden que un mayor nimero

de mexicanos se incorpore a la vida financiera del pais.

6.5 Barreras al acceso a los servicios financieros

Una pregunta interesante cuya respuesta sirve para comprender la situacién actual de los
microcréditos en México es la siguiente: ;qué detiene a los individuos y empresas a establecer
una relacion financiera (ya sea de ahorro o crediticia) con un banco? Una barrera importante,
como se ha visto arriba es que en el 64% de los municipios del pais, no existen sucursales
bancarias. Este hecho por si solo representa una barrera para alrededor de 14 millones de
personas. Solo et al. (2004) reportan que la principal razon por la cual los mexicanos no se
acercan a los bancos para iniciar una relacion financiera son las altas comisiones que estos
cobran y los requisitos de saldos minimos promedio. Es decir, el dinero parece ser un obstaculo
fundamental para establecer una relacion bancaria. Por lo tanto, es de esperarse que sean los

pobres quienes tengan la menor propension a estar involucrados activamente con el sector
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financiero del pais. La Figura 6.6 muestra precisamente esto: los hogares mexicanos con los
ingresos mensuales mas bajos tienen las menores tasas de participacion en el sistema financiero

formal.

FIGURA 6.6: PARTICIPACION EN EL SISTEMA FINANCIERO FORMAL POR HOGARES EN

MEXICO
(2007)
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Fuente: Adaptado de Skelton (2008), Chart 1 con informacion de Sigma Mercados y Libro Mercadolégico BIMSA
(2007).

Por lo tanto, los hogares pobres y/o que viven en municipios relativamente pequefios, en
cuanto a su numero de habitantes, son la poblacion que deberia ser el objetivo de las
instituciones de microfinanzas. En un estudio reciente, Woodruff y Martinez (2009), analizan
con bastante detalle los cambios en el acceso a servicios financieros entre 2004 y 2007
justamente para este segmento de la poblacion. A continuacién describimos los hallazgos de

estos autores respecto a cuales son las caracteristicas que incrementan la probabilidad de un
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hogar a tener acceso a servicios financieros. Con este ejercicio, implicitamente estaremos
describiendo cudales son las barreras especificas que detienen a los mexicanos a ingresar al sector
bancario comercial a entablar una relacion con los intermediarios financieros que supuestamente
han surgido para atenderlos.

El andlisis de Woodruff y Martinez se basa en informacion proveniente de la base de
datos tipo panel de BANSEFI/SAGARPA. Las encuestas de esta base de datos se levantaron
anualmente entre 2004 y 2007.% Por disefio, la muestra de la linea basal se dividi6 en dos: la
mitad de los hogares eran clientes de alguna institucion financiera popular y la otra mitad eran
hogares que al menos desde 1999 no contaban con una cuenta en ningdn tipo de institucion
financiera. La muestra de hogares se selecciond en dos pasos. En una primera instancia se
seleccionaron de manera aleatoria sucursales de instituciones financieras populares con
probabilidades proporcionales a sus respectivos tamafios (medido en nimero de cuentas). Por
cada sucursal seleccionada, se seleccionaron de manera aleatoria a 30 de sus clientes.
Posteriormente, se selecciond al mismo nimero de hogares ya sea dentro de la misma localidad o
de una localidad cercana mediante la aplicacién de un cuestionario de auscultacion. La funcion
primordial del cuestionario era identificar a aquellos hogares que no hubieran tenido una cuenta
en ninguna institucion financiera en los ultimos cinco afios. Este proceso arrojé una muestra de

5,768 hogares. De estos, 2,975 tenian alguna cuenta en instituciones financieras populares y

» Como se ha sefialado arriba, durante este periodo practicamente todos los bancos comerciales abrieron un gran
numero de nuevas sucursales. Asimismo, durante este periodo se crearon nuevos bancos cuyo nicho de mercado son
precisamente los hogares que estaban desatendidos por los bancos comerciales hasta ese momento. Ademas, en
marzo de 2004 el gobierno federal inici6 el Programa de Fortalecimiento del Sector de Ahorro y Crédito Popular
que estaba disefiado para brindar ayuda a los intermediarios financieros no bancarios a cumplir con las regulaciones
establecidas en la Ley de Ahorro y Crédito Popular (LACP) aprobada por el Congreso de la Uniéon en 2001. De
hecho, el propdsito de la base de datos BANSEFI/SAGARPA es permitir evaluar el impacto de dicho programa. En
la siguiente seccion se describen con mas detalle tanto el Programa de Fortalecimiento del Sector de Ahorro y
Crédito Popular como de la LACP.
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2,793 no.

Utilizando estos datos los autores tratan de contestar las siguientes cinco preguntas: (i)
¢qué caracteristicas diferencian en la linea basal a los hogares con cuentas y a los hogares sin
cuentas?; (ii) ¢los hogares que se incorporan al sector financiero popular entre 2004 y 2007
tienen caracteristicas distintas o similares a los que ya eran clientes de estas instituciones en
20047?; (iii) ¢cudl es el papel que la aversion al riesgo y la confianza juegan en todo esto?; (iv)
¢tras controlar por las caracteristicas de los hogares, de qué modo influyen las caracteristicas de
las instituciones financieras las decisiones de los hogares respecto a incorporarse o no al sistema
financiero popular?; (v) ¢existe alguna relacién entre ser propietario de un negocio y/o tener
ahorros en instituciones informales con utilizar los servicios financieros populares? En las
siguientes cinco subsecciones analizamos las respuestas a cada una de estas preguntas y, en una

sexta subseccion, discutimos los hallazgos de los autores respecto al crédito en especifico.

6.5.1 Diferencias entre hogares con y sin cuentas en 2004

El disefio de la base de datos de BANSEFI/SAGARPA es lo suficientemente bueno como para
identificar las caracteristicas entre los hogares que en 2004 contaban con acceso al sistema
financiero popular y aquellos que no contaban con dicho acceso. Sin embargo, como se ha
mencionado en el capitulo 5, este disefio no permite decir practicamente nada en cuanto a efectos
de causalidad. Esto se debe a que el contar con acceso implica no solo que los servicios se
ofrecen lo suficientemente cerca de donde vive el hogar, sino que ademas éste opto por
demandarlos y su solicitud fue aceptada.

Para analizar las caracteristicas de los hogares que contaban con una cuenta en 2004 los
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autores se enfocan en distinguir factores que seguramente fueron determinados antes de que los
hogares abrieran sus cuentas y factores que es altamente probable que (al menos parcialmente) se
hayan determinado después de que las cuentas se hayan abierto. Corriendo una regresion probit
para analizar el uso de servicios financieros populares, Woodruff y Martinez encuentran que hay
una serie de caracteristicas demograficas predeterminadas que se encuentran fuertemente
asociadas con tener acceso a servicios financieros populares. Hogares con jefes con mas afios de
educacion son méas propensos a tener cuentas. Asimismo, entre més edad tenga el jefe del hogar,
mayor es la probabilidad de que éste tenga una cuenta. Sin embargo, esta relacion crece a tasas
decrecientes y deja de ser positiva una vez que el jefe cumple 75 afios de edad. Finalmente y de
forma un tanto sorpresiva, el contar con una cuenta en 2004 es 12% mas probable en hogares con
un jefe que habla una lengua indigena.**

Al estudiar la relacion que existe entre tener una cuenta y variables que probablemente se
determinaron después de que la cuenta se haya abierto, Woodruff y Martinez encuentran aquellos
hogares que son duefios de un negocio, ya sea agricola o no agricola, y hogares con un mayor
nivel de activos y de gastos son mas propensos a tener una cuenta. Indicadores como el que la
jefa del hogar trabaje en el mercado laboral o si el hogar recibe remesas del exterior estan
relacionados de manera positiva con tener una cuenta, pero los efectos no son estadisticamente

significativos.

** Woodruff y Martinez no mencionan ninguna explicacion de por qué es mas probable que los hogares con un jefe
que habla una lengua indigena cuenten con una cuenta en 2004. Una posible explicacion podria ser que muchas
microfinancieras atienden a poblaciones indigenas. Otra posible explicacion es que los hogares con un jefe que habla
una lengua indigena sean hogares del norte del pais donde los grupos indigenas estan menos rezagados.
Desgraciadamente, en su articulo Woodruff y Martinez no especifican cémo se distribuye su muestra
geograficamente. Por lo tanto, no es posible hacer un andlisis mayor obre este punto. Asi, las dos posibles
explicaciones dadas anteriormente no deben tomarse como definitivas ya que son meramente hipotéticas.
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6.5.2 Caracteristicas de los hogares incorporados al sector financiero popular entre 2004 y

2007
Como acabamos de ver, con datos de la linea basal se observa que son los hogares mas ricos y
més educados los que tienen mayor probabilidad de tener una cuenta en el sector financiero
popular. Por lo tanto, resulta interesante investigar si es que los hogares mas ricos y mas
educados que en 2004 aun no contaban con una cuenta, son los que mayor probabilidad tienen de
incorporase al sector entre 2004 y 2007, o si es que las instituciones lograron atraer a un nuevo
segmento del mercado durante este periodo.

La evidencia reportada por Woodruff y Martinez sugiere que del grupo de hogares que en

2004 ain no contaban con una cuenta, los hogares mas ricos y mas educados son los que tienen
una mayor probabilidad de abrir una. El incorporarse al sector esta positivamente asociado con el
nivel de educacion del jefe del hogar y el nivel de activos y gasto del hogar (medido en la linea
basal). Por lo tanto, el impacto de la educacién, la riqueza y el gasto es similar tanto en la

muestra de la linea basal como en la muestra para identificar nuevos clientes.

6.5.3 El papel del riesgo y la confianza en la decision de incorporacion al sector financiero
popular

Para depositar dinero en una institucion financiera se requiere tener confianza en dicha

institucion. A los hogares de la muestra de la base de datos BANSEFI/SAGARPA se les

aplicaron una serie de preguntas para medir su nivel de confianza que tienen en sus amigos,

vecinos y diversas instituciones locales y nacionales. La relacion entre estas medidas y el uso de

servicios financieros es relevante pues esta relacion proporciona evidencia indirecta sobre la
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importancia de tener confianza en las instituciones (Woodruff y Martinez, 2009). Los niveles de
confianza que reportan tener los hogares en sus vecinos, otros mexicanos e instituciones de
gobierno es mayor en la muestra de hogares que en 2004 no tenian ninguna cuenta pero abrieron
una entre 2004 y 2007 respecto a los hogares que no abrieron cuentas.

El hecho de que la confianza esté correlacionada con el abrir 0 no una cuenta sugiere que
los hogares perciban algln tipo de riesgo en el uso de los servicios que ofrecen las instituciones
financieras populares. Por lo tanto, Woodruff y Martinez tratan de analizar si es que aquellos
hogares con menor aversion al riesgo son los que tienen mayor probabilidad de abrir una nueva
cuenta. La evidencia que encuentran al respecto es débil y los autores concluyen que

probablemente las preguntas para medir la actitud de los individuos respecto al riesgo no

funcionaron como se esperaba.

6.5.4 El efecto de las caracteristicas de las instituciones financieras en la decision de
incorporacion al sector financiero popular

Para estudiar hasta qué punto las caracteristicas y/o politicas de cada institucion financiera
popular afectan las decisiones de los hogares respecto a incorporarse o no a éstas, Woodruff y
Martinez combinan informacién institucional con la base de datos de BANSEFI/SAGARPA y se
enfocan en analizar el comportamiento de aquellos hogares que en 2004 no tenian ninguna
cuenta. Desgraciadamente, para recopilar la informacion institucional no se encuesto a todas las
instituciones que pudiera haber en una comunidad sino solo a una muestra de ellas. Por lo tanto,
Woodruff y Martinez reconocen que los datos institucionales contienen bastante ruido.

En general, la evidencia apunta a que aquellas instituciones que cobran comisiones por
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arriba de la mediana, capturan menos cuentas nuevas. Asimismo, las instituciones que cuentan
con gerentes méas educados tienden a capturar mas clientes nuevos. Lo mismo sucede con las
instituciones de mayor tamafio (medido en términos de nimero de cuentas). Sin embargo, dado

lo ruidoso de las variables institucionales, ninguna de estas relaciones es estadisticamente

significativa.

6.5.5 Relacion entre la posesion de un negocio o de ahorros informales con el uso de servicios
financieros populares
Si es cierto que el tener acceso a servicios financieros es relevante para el crecimiento
econdmico, entonces deberia existir una relacion entre el ser propietario de un negocio y el abrir
una cuenta. Del mismo modo, el tener repentinamente acceso a una institucién de microfinanzas
podria ocasionar que se redujera el uso de estrategias informales de ahorro como las tandas; es
decir, se podria esperar que el empezar a tener acceso a una institucion de microfinanzas
desplace el uso de estrategias informales de ahorro. Para analizar estos puntos, Woodruff y
Martinez estudian la correlacién que existe entre abrir una nueva cuenta y el ser duefio de un
negocio y entre abrir una nueva cuenta y el participar en tandas. Los autores encuentran poca
evidencia de que exista alguna relacién entre abrir una cuenta y abrir un negocio. No obstante, y
contrario a la intuicion, se encuentra que el participar en tandas esta relacionado positivamente

con abrir una cuenta.

6.5.6 Crédito

En las subsecciones de arriba hemos descrito las caracteristicas a nivel hogar que aumentan la
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probabilidad de que se establezca una relacién financiera con una institucion de finanzas
populares en México. También hemos discutido la evidencia existente respecto al papel que
juegan la aversion al riesgo de los hogares y su nivel de confianza en diversos individuos e
instituciones en que se establezca dicha relacion o no. Y, ademéas, hemos sefialado como es que
influyen las caracteristicas de las instituciones financieras en las decisiones de los hogares
respecto a incorporarse 0 no al sistema financiero popular. En este analisis no se ha diferenciado
el tipo de cuenta que se tiene con las instituciones financieras populares, por ejemplo de ahorro o
de crédito. Dados los objetivos de este documento, dicha distincion resulta relevante.
Desgraciadamente, no conocemos ningun analisis similar que se enfoque en la parte crediticia
unicamente. No obstante, una porcién substancial de los hogares que reportan tener una cuenta
(de ahorro o crédito) con una institucion financiera popular en la base de datos de
BANSEFI/SAGARPA reportan haber recibido un préstamo de esta institucion (Woodruff y
Martinez, 2009). Por lo tanto, a pesar de que el analisis precedente no es especifico para el
mercado crediticio popular, consideramos que los resultados reportados son, de todos modos,
relevantes para este mercado. Habiendo dicho esto, a continuacion presentamos los resultados
que Woodruff y Martinez tienen especificamente sobre las relaciones crediticias de los hogares
con las instituciones financieras populares.

Woodruff y Martinez estiman que asi como aumenté el nimero de cuentas abiertas con
las instituciones financieras populares durante el periodo de estudio (2004-2007), el porcentaje
de hogares que obtuvo créditos también se incrementd. Asimismo, los autores sefialan que la
gran mayoria de los préstamos otorgados son a corto plazo: el 25% de los préstamos otorgados

en 2004 y més del 33% en 2007 son por periodos de maximo seis meses y arriba del 70% de los
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préstamos otorgados en cualquier periodo tiene una duracion de maximo un afio (ver Tabla 6.8).

No obstante, los datos parecen indicar que plazos mayores a dos afios se estdn volviendo méas

comunes.
TABLA 6.8: DISTRIBUCION DE LOS PLAZOS DE LOS CREDITOS OTORGADOS
(2004 - 2007)
(Porcentajes)
2004 2005 2006 2007
Menos de 3 meses 84 9.2 7.6 9.9
Entre 3y 6 meses 17.8 211 216 24.6
Entre 6 meses y 1 afio 14.6 134 109 8.5
lafo 31.1 325 322 31.2
Entre 1y 2 afios 236 18.3 18.1 17.4
Mas de 2 afios 4.6 5.6 9.6 8.2
Préstamos con plazos reportados 760 607 459 695

Nota: Adaptado de Woodruffy Martinez (2009), Table 17.

En la Tabla 6.9 se detalla el uso que los hogares reportan darle a los préstamos recibidos.
Alrededor de un tercio de los hogares declara que se ocupan para cubrir los gastos del hogar o
emergencias médicas. Otro 25% de los hogares reporta utilizar los fondos recibidos para realizar
inversiones ya sea en negocios agricolas o no agricolas. Un 20% adicional declara usarlos para
construir o realizar reparaciones en el hogar. El resto de los recursos son utilizados para la
compra de vehiculos, educacion y otros usos. Algo que Illama la atencién de los porcentajes
reportados en la Tabla 6.9 es que, a través del tiempo, el porcentaje de recursos utilizados para

cada rubro, permanece relativamente constante.*

3 Woodruff y Martinez también reportan resultados sobre las tasas de interés de los créditos que obtienen los
hogares. Sin embargo, los autores sefialan que los datos son un tanto ruidosos. Lo que encuentran es que la tasa de
interés mediana en 2004 es de 30% anual y 24% para cada uno de los siguientes afios. Por otro lado, los hogares en
el percentil 25 pagan una tasa de interés anual de entre 14% y 18% y aquellos en el percentil 75 reportan pagar tasas
de interés anuales del orden de 36%.
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(Porcentajes)

2004 2005 2006 2007
Emergencias médicas 11.9 12.7 12.3 13.9
Gastos del hogar 21.4 28.4 194 20.5
Construccion y reparacion del hogar 21.7 18.2 21.6 20.7
Compra de vehiculos 5.4 43 4.6 33
Inversién en negocio agricola 111 9.2 6.9 7.8
Inversién en negocio no agricola 14.4 17.6 20.2 15.1
Educacion 4.4 5.8 4.6 104
Porcentaje de préstamos categorizados 90.3 96.2 89.6 91.7

Nota: Adaptado de Woodruff y Martinez (2009), Table 18.

Finalmente, Woodruff y Martinez corren algunas regresiones para estimar de qué manera
el plazo de los créditos que se le otorgan a los hogares, asi como las tasas de interés que se les
cobran, varian de acuerdo a las caracteristicas de los hogares. A pesar de que los autores solo
utilizan datos de la ronda dos a la cuatro para las variables dependientes (plazo de los créditos y
tasas de interés cobradas) e informacién de la linea basal para las variables independientes, las
regresiones sufren de los problemas de endogeneidad descritos ampliamente en el capitulo 5. Por
lo tanto, los resultados simplemente sugieren qué caracteristicas de los hogares son las que
parecen ser relevantes. Woodruff y Martinez encuentran que los hogares mas educados obtienen
préstamos a plazos mayores y consiguen que se les cobren menores tasas de interés. Los hogares
con mas activos durables (mas ricos) también parecen recibir este mismo trato. Por otra parte, los

préstamos hechos para financiar actividades agricolas se otorgan por periodos mas cortos

(respecto al resto), pero también a menores tasas de interés.
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6.5.7 Las barreras al acceso a los servicios financieros en resumen
En resumen, los hogares con mayores niveles de educacion y de riqueza y que son duefios de un
negocio tienen una mayor probabilidad de entablar una relacion con alguna institucion
financiera. Estas caracteristicas también parecen ser importantes para explicar qué hogares se
van incorporando al sector financiero popular conforme éste se va expandiendo. Por lo tanto,
alcanzar a los sectores mas pobres y menos educados de la economia parece ser una asignatura
pendiente que necesita de mayores esfuerzos que simplemente esperar a que esta porcién de la
economia sea absorbida por el sector financiero popular conforme éste crece. Tanto el sector
privado como el sector publico deben hacer el esfuerzo por alcanzar a estos sectores de la
poblacion. En este esfuerzo el sector privado debe participar principalmente como proveedor de
los servicios financieros y el sector publico en los términos expuestos en los capitulos 3 y 4 de
este documento.

A este respecto, merece la pena mencionar que el otorgar las transferencias monetarias de
programas como Procampo, Oportunidades y Crédito a la Palabra de manera electrénica, ha
permitido que se logre incorporar al sistema financiero a un nimero importante de hogares que
viven en situacién de pobreza y que dificilmente hubieran optado por entablar una relacion
financiera con alguna institucion de finanzas populares por su propio gusto. El incorporar a los
beneficiarios de estos programas al sector financiero ha resultado importante pues, de acuerdo
con Woodruff y Martinez, estos hogares han empezado a depositar sus ahorros y a pedir créditos
de las instituciones financieras en las cuales el gobierno federal les deposita sus recursos. El
mejorar nuestro entendimiento de como es que las transferencias electronicas han modificado el

uso de los servicios financieros es una importante area de investigacion en el futuro (Woodruff y
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Martinez, 2009).

Finalmente, dos cuestiones que tienen importantes implicaciones para el disefio de
politicas publicas para aumentar el alcance del sector financiero popular son las siguientes. Por
un lado, parece ser que son las instituciones méas pequefias las que se aventuran a atender a las
comunidades mas pobres del pais. Por el otro, son los hogares que expresan tener mayores
niveles de confianza en las instituciones gubernamentales y no gubernamentales quienes tienen
una mayor probabilidad de tener una cuenta en alguna institucion financiera. Puesto que el nivel
de transparencia de las instituciones financieras populares cae rapidamente conforme el tamafio
de éstas se reduce (Woodruff y Martinez, 2009), todo parece indicar que eliminar la opacidad
bajo la cual funcionan las instituciones financieras populares que se especializan en atender a la
poblacion méas pobre del pais puede ayudar a que aumente el nivel de confianza que la poblacion
tiene en ellas y, con esto, aumentar el nimero de hogares pobres incorporados al sistema
financiero en México (Woodruff y Martinez, 2009).

En general, el andlisis de la base de datos BANSEFI/SAGARPA sugiere que han habido
importantes avances en la expansion de los servicios financieros en México en los Gltimos afios.
No obstante, el hecho de que los segmentos méas pobres de la poblacion no se hayan beneficiado
tanto de esta expansion indica que aln queda bastante espacio para disefiar nuevas politicas
publicas, y redisefiar las ya existentes, para lograr incorporar al sistema financiero a quienes adn

se encuentran fuera de él.
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7 Caracteristicas del sector microfinanciero en México®
7.1 Participantes del mercado
Algunas de las instituciones de microfinanzas mas grandes y conocidas de América Latina se
encuentran en México. En particular, las tres principales instituciones mexicanas se encuentran
dentro de las cinco méas grandes de América Latina atendiendo a més de 700,000 prestatarios
activos cada una. Dos de estas tres, Compartamos Banco y Financiera Independencia, hicieron
noticia en 2007 al realizar una oferta publica de adquisicién y ProDesarrollo (2008) estimaba que
para 2008 ambas alcanzarian un millén de clientes. Sin embargo, fuera de este selecto grupo de
instituciones, la gran mayoria de microfinancieras en Meéxico atendia a significativamente menos
clientes en 2007. Las siguientes cuatro instituciones mas grandes atendian entre 25,000 y
330,000 prestatarios y las 37 instituciones restantes a menos de 25,000. La Tabla 7.1 presenta
informacion sobre las instituciones de microfinanzas en México en 2007 y muestra lo
estratificado que se encuentra el mercado en México.

La razdn principal detras de la gran estratificacion del mercado es el gran nimero de
instituciones que surgieron en los Gltimos afios. Esta explosion se debid, primordialmente a la
creacion de estructuras legales favorables tales como las Sociedades Financieras de Objeto
Multiple (SOFOMs).*” Al cierre de 2006, afio en que se crearon las SOFOMs existian menos de
300. Para 2007 ya existian 800 SOFOMs y ProDesarrollo estimaba que una cuarta parte de ellas
ofrecia servicios financieros para el sector popular. Actualmente, existen mas de 1,300 SOFOMs

y han empezado a surgir preocupaciones respecto a la gran cantidad de individuos que se

% A menos de que se indique lo contrario, la informacion presentada en esta seccion proviene de ProDesarrollo
(2008) y se basa unicamente en las instituciones que reportan datos, de manera voluntaria, a MIX Market.

37 Las SOFOMs son instituciones de microfinanzas no reguladas que pueden ser creadas con requisitos minimos de
capital y que evitan muchas de las limitaciones de informes y supervision que tienen las instituciones reguladas
(ProDesarrollo, 2008). En el capitulo 8 hablamos mas detenidamente de esta figura juridica.
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encuentra atendida por este tipo de instituciones no reguladas.

TABLA 7.1: PRINCIPALES INSTITUCIONES MICROFINANCIERAS EN MEXICO

(2007)
Cartera bruta
Composicion Ndmero de de préstamos
de cartera préstamos vigentes (millones de pesos)
Compartamos Banco Microempresas 869,153 4,120.9
Financiera Independencia Consumo 833,902 3,156.1
Caja Popular Mexicana Consumo 778,808 12,617.7
Caja Libertad Consumo 343,706 6,352.6
CAME Solo microempresas 105,778 204.3
FINCA México Solo microempresas 87,428 241.7
FinComin Microempresas 57,535 471.4
Apoyo Econémico Consumo 23,347 189.8
Credi-Capital Solo microempresas 22,745 88.9
Soluciones Financieras Solo microempresas 22,095 66.2
Otras 34 microfinancieras Mixta 282,444 1,741.6

Nota: Adaptado de ProDesarrollo (2008).

Finalmente, como podria esperarse, las instituciones dedicadas a las microfinanzas en
México son més jovenes que las del resto de América Latina. La mediana de la edad de las
instituciones mexicanas es de siete afios, mientras que en América Latina es de 12. Las
instituciones de pequefia y mediana escala en México son quienes estan detras de estas cifras.
Mientras que este tipo de instituciones contaba con la mitad de la edad de sus pares en América
Latina, seis afios, en 2007, las instituciones grandes cuentan relativamente con la misma edad

que las instituciones del mismo tamario en el resto del continente.

7.2 Evolucidn de los participantes del mercado
Dado el gran numero de mexicanos que se encuentran fuera del sistema financiero, el mercado

de las microfinanzas mexicano es uno de los mas dinamicos de la region latinoamericana
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(ProDesarrollo, 2008). Como se ha sefialado en la seccion anterior, entre 2005 y 2008 las
instituciones de microfinanzas en México han logrado mas que duplicar su nimero de
prestatarios activos (ver Tabla 7.6). De acuerdo con ProDesarrollo (2008), esto representa un
crecimiento de casi el doble de rapido en comparacion con el resto de la region. Alun mas, puesto
que esta expansion se ha dado sin que las instituciones de microfinanzas aumenten el tamafio
promedio de sus préstamos (ver Tabla 7.6), se puede suponer que se esta creciendo hacia abajo;
esto es, se estd logrando alcanzar a los sectores de ingresos mas bajos de la sociedad. En
contraste, el crecimiento de las instituciones de microfinanzas que se ha registrado en el resto de
América Latina se ha visto acompafiado de un aumento de casi el 25% del tamafio promedio de
los préstamos otorgados (ProDesarrollo, 2008). Por lo tanto, parece ser que las instituciones
financieras de América Latina estan afiadiendo a sus filas clientes menos pobres y con mayores
necesidades financieras que sus pares mexicanas.

TABLA 7.2: INSTITUCIONES MICROFINANCIERAS CON MAYOR CRECIMIENTO EN MEXICO

(2007)
Tasa de crecimiento
del nimero de préstamos Cambio absoluto Cambio absoluto
a microempresas en el nimero de préstamos la cartera
(Porcentajes) a microempresas (millones de pesos)
Apoyo Econémico 1,781.3 22,106 15.0
Forjadores de Negocios 356.2 10,354 2.9
Progresemos 348.5 5,991 1.4
Te Creemos 332.7 5,632 1.2
Invirtiendo 188.2 10,155 4.6
APROS 136.5 6,344 0.5
AMEXTRA 107.4 2,851 0.3
COCDEP 99.5 6,577 0.6
CrediComun 79.9 2,721 33
Soluciones Financieras 76.2 2,529 24

Nota: Adaptado de ProDesarrollo (2008).
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TABLA 7.3: INDICADORES DE RENDIMIENTO DE LAS INSTITUCIONES MICROFINANCIERAS DE

AMERICA LATINA Y MEXICO
(2004 - 2008)

(Medianas)
Prestatarios por Retorno sobre activos
oficial de crédito (Porcentajes)
América Latina México América Latina México

2004 112.0 74.0 3.6 2.7
2005 115.0 140.5 31 16
2006 1145 127.0 3.2 4.8
2007 115.0 106.0 29 3.3
2008 108.0 103.5 23 17

Fuente: MIX Market (2010), www.mixmarket.org

Algo particularmente interesante y descriptivo del estado de las microfinanzas en México
es que la entrada al mercado de nuevas instituciones y su rapido crecimiento se estad dando aun
ante la presencia de instituciones grandes y bien establecidas como Compartamos Banco,
Financiera Independencia y Caja Popular Mexicana. Esto indica el tamafio de la demanda
insatisfecha por servicios financieros en México. En 2007, por ejemplo, afio en el que se alcanzd
el méximo de instituciones que reportan datos a MIX Market (ver Figura 6.5), algunas
instituciones lograron tasas de crecimiento de tres y hasta cuatro digitos en cuanto al nimero de
préstamos otorgados a microempresas (ver Tabla 7.2).

Mas revelador ain es quizas el hecho de que este crecimiento se esté dando sin que las
instituciones entren en una guerra de precios. Las tasas de interés relativamente altas establecidas
por las instituciones de mayor tamafio como Compartamos Banco y Financiera Independencia,
han permitido a los nuevos participantes en el mercado expandir sus servicios y mantener una
rentabilidad no muy lejana a la de sus pares latinoamericanos con un numero de prestatarios por
oficial de crédito similar (ver Tabla 7.3). En general, las nuevas instituciones de microfinanzas

han ampliado sus ganancias apalancando su capital en una proporcion de tres a uno para crecer
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més répido (ProDesarrollo, 2008).* De acuerdo con ProDesarrollo, el resultado de este
comportamiento ha sido que con una edad mediana de tan s6lo dos afios, las nuevas instituciones
de microfinanzas en el mercado mexicano logren manejar carteras de crédito de mayor tamafio

que sus pares latinoamericanas y alcancen aproximadamente la mitad del tamafio de instituciones

que llevaban operando mas de 13 afios en el mercado.

TABLA 7.4: MICROFINANCIERAS CON MEJORES TASAS DE RETORNO SOBRE ACTIVOS EN
AMERICA LATINA

(2008)

Retorno Retorno
sobre sobre

Estatus activos capital

Pais regulatorio  (Porcentajes) (Porcentajes)

Columbia Microcreditos Argentina Regulada 415 2,302.1
ALSOL Meéxico No regulada 26.3 56.6
Alternativa 19 del Sur México No regulada 26.2 30.2
Conserva México No regulada 23.7 44.2
IDEPRO Bolivia No regulada 20.2 444
CompartamosBanco México Regulada 19.1 55.2
Facil SCM Brasil Regulada 16.4 17.6
Pro Mujer - PER Perd No regulada 16.4 331
CEAPE MA Brasil No regulada 14.9 33.0
Financiera Independencia Meéxico No regulada 14.7 62.2
FOVIDA Perd No regulada 14.7 16.8
COCDEP Meéxico No regulada 14.0 36.3
ADRA - PER Perd No regulada 134 235
FACES Ecuador No regulada 12.8 17.3
CrediAmigo Brasil Regulada 125 39.2
IDESPA Peri No regulada 12.4 231
AMEXTRA Meéxico No regulada 12.3 28.4
Te Creemos México Regulada 11.8 73.7
Banco da Familia Brasil No regulada 11.6 22.4
MUDE Guatemala  No regulada 11.2 16.2

Fuente: MIX Market (2010), www.mixmarket.org

* Las fuentes de financiamiento de las instituciones microfinancieras mexicanas difieren marcadamente de las
instituciones del resto de América Latina. Las instituciones latinoamericanas optaron en 2007 por el financiamiento
crediticio para apalancarse, mientras que las instituciones mexicanas confiaron mas en el capital para financiar su
crecimiento. Como resultado de este proceso, las instituciones mexicanas redujeron su apalancamiento de una razon
deuda-capital de 2 a 1.5.
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No obstante lo anterior, la competencia de nuevos participantes como Conserva y grandes
financieras de consumo como Banco Azteca y Banco Wal-Mart si ha tenido efectos, si bien
relativamente pequefios, sobre los retornos de las instituciones mas grandes del mercado. En
particular, la mayor competencia ha causado que instituciones fuertes como Compartamos Banco
vean sus retornos sobre activos declinar, cosa que no sucedia desde hace afios (ProDesarrollo,
2008). A pesar de esto, sin embargo, como se puede observar en la Tabla 7.4, un gran nimero de
instituciones mexicanas contintan siendo de las mas rentables en América Latina y el sector

microfinanciero, en su conjunto, ha sido claramente mas rentable que la banca comercial

mexicana a través de los afios (ver Tabla 7.5).

TABLA 7.5: RENTABILIDAD DE LAS MICROFINANCIERAS Y LA BANCA COMERCIAL EN
MEXICO
(2004 - 2008)

Microfinancieras Banca comercial
Promedio ponderado por Promedio ponderado por
Numero de activos del retorno sobre activos Numero de activos del retorno sobre activos
instituciones (Porcentajes) instituciones (Porcentajes)
2004 6 458 30 1.19
2005 10 421 29 1.48
2006 28 6.21 31 1.90
2007 33 6.16 40 2.00
2008 39 6.48 43 1.73

Nota: El nimero de bancos comerciales reportados corresponde a los considerados en el Boletin
Estadistico Trimestral de la Banca Multiple de la CNBV del ultimo trimestre de cada afio.
Fuente: MIX Market (2010), www.mixmarket.org y CNBV, www.cnbv.gob.mx

Por otra parte, a pesar de que en México, en promedio, se tiene la tasa de retornos mas
alta de la region, al interior del pais se observan fuertes diferencias (ver Tabla 7.6). De hecho,
México es el hogar no solo de las instituciones mas rentables de Latinoamérica, sino también de

las menos rentables. En particular, las instituciones del sur del pais y las instituciones de mayor
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tamafio son de las mas rentables. En cambio, las instituciones del norte y centro del pais han

tenido problemas para lograr su sostenibilidad.

TABLA 7.6: MICROFINANCIERAS CON MEJORES TASAS DE RETORNO SOBRE ACTIVOS EN

MEXICO
(2008)
Retorno Retorno
sobre sobre
Estatus activos capital
regulatorio  (Porcentajes) (Porcentajes)

ALSOL No regulada 26.3 56.6
Alternativa 19 del Sur No regulada 26.2 30.2
Conserva No regulada 23.7 44.2
CompartamosBanco Regulada 191 55.2
Financiera Independencia No regulada 14.7 62.2
COCDEP No regulada 14.0 36.3
AMEXTRA No regulada 12.3 28.4
Te Creemos Regulada 11.8 73.7
Credi-Capital No regulada 10.7 43.4
GCM No regulada 8.4 15.3
SemiSol No regulada 7.1 36.0
CAFASA No regulada 5.9 26.2
ATEMEXPA No regulada 53 11.0
UNICREICH Regulada 4.8 14.3
Soluciéon Asea Regulada 45 9.7
Progresemos No regulada 35 5.6
FINCA - MEX No regulada 27 8.9
Pro Mujer - MEX No regulada 23 55
Caja Popular Mexicana Regulada 22 16.5
CAME No regulada 17 5.7

Fuente: MIX Market (2010), www.mixmarket.org

Las divergencias regionales al interior del pais encuentran su explicacion, en parte, en el
hecho de que la region central se ha convertido en una de las areas mas competitivas de la
Republica. De hecho, la baja rentabilidad de las instituciones de esta zona se ha debido, en
muchos casos, a que diversas instituciones microfinancieras sacrifican utilidades para crecer,

gastando porciones significativas de sus ingresos en abrir nuevas oficinas y/o adquiriendo lo
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ualtimo en tecnologia y capacitando nuevo personal. Un ejemplo de esto es Apoyo Econdmico.
Esta institucion abrié una nueva sucursal cada diez dias hacia fines de 2007 e inicios de 2008.
Esto se tradujo en que al cierre de 2007, Apoyo Econdmico contara con 46 oficinas y para

mediados de 2008 con 75, algo bastante impresionante para una institucion de apenas dos afios

de edad.

7.3 Efectos de una mayor competencia sobre la eficiencia, los costos y las tasas de interés
Una consecuencia del aumento en competencia es que las instituciones de microfinanzas
mexicanas han logrado mejorar su eficiencia, reducir sus costos y han comenzado a cobrar tasas
de interés un poco mas bajas que en el pasado. Sin embargo, merece la pena remarcar que las
tasas de interés cobradas en México por el sector microfinanciero contintan siendo casi dos
veces mas altas que las cobradas en el resto de América Latina. De acuerdo a ProDesarrollo
(2008), estos altos precios observados en México se deben a (i) la necesidad de cubrir costos de
operacion mas altos (salarios mas altos, distancias de viaje mayores, costos mas altos de
servicios basicos, etc.); (ii) costos mas altos asociados con el servicio a grupos de crédito mas
pequefios; (iii) insuficientes economias de escala en las instituciones mas pequefias; (iv) la
intencion de construir capital para un crecimiento acelerado; y (v) menor competencia y
diversidad de productos que en otros mercados.

Curiosamente y contrario a lo que podria esperarse, las instituciones mexicanas mas
grandes fueron las que cobraron tasas de interés mas altas y resultaron ser méas rentables que las
instituciones pequefias. Esto permitio que las instituciones pequefias pudieran entrar al mercado

cobrando tasas altas para financiar su crecimiento y cubrir sus altos costos de operacion
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derivados de bajas economias de escala. Debido a la fuerte presencia de bancos comerciales en el
norte del pais, las instituciones del norte cobraron las tasas de interés mas bajas, sacrificando su
rentabilidad. En cambio, las instituciones del centro del territorio fueron quienes cobraron las
tasas més altas. A pesar de esto, un gran nimero de estas microfinancieras tampoco alcanzaron a
ser rentables pues optaron por invertir sus recursos para financiar su expansion. Finalmente, las
instituciones del sur cobraron tasas moderadas y obtuvieron una alta rentabilidad al beneficiarse
de una estructura de gastos comparativamente mas moderada que la que se enfrent6 en el centro
y norte del pais.

Otra consecuencia de la mayor competencia en el sector fue un incremento en la
eficiencia de las instituciones microfinancieras mexicanas. A pesar, de que en México las
instituciones son méas costosas de operar que en el resto de América Latina, las microfinancieras
en México han logrado reducir sus costos al mismo tiempo que han visto caer el monto de sus
préstamos. En particular, las instituciones mexicanas han avanzado en reducir sus gastos con
relacion a sus activos. Sin embargo, aun queda un largo camino que recorrer para que el sector
microfinanciero mexicano alcance los niveles de eficiencia observados en el resto de
Latinoamérica. Es de esperarse que conforme madure el mercado y aumente la competencia, la
estructura de los costos de las instituciones mexicanas empiece a parecerse mas a la de sus pares
del resto del continente.

Diferencias significativas respecto al grado de eficiencia de las instituciones se observo
también al interior del pais. Las instituciones del norte gastaron mucho mas por cada prestatario
y las del centro tuvieron una alta relacion de gastos de operacion sobre cartera bruta, es decir,

fueron ineficientes. Estas caracteristicas afectaron negativamente la rentabilidad de ambas
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regiones. Por su parte, las instituciones del sur fueron las que demostraron ser mas eficientes y
esto se vio reflejado en sus retornos.

Por otra parte, resulta interesante resaltar las diferencias en cuanto a los porcentajes de la
cartera bruta de crédito financiada a través de depositos en México y el resto de América Latina.
Si se consideran todas las instituciones microfinancieras en el pais, se observa que México lidera
al resto de la region en este concepto. No obstante, si se omite a las instituciones mexicanas con
mas de 100,000 préstamos, el panorama cambia sustancialmente. En este caso, las instituciones
de microfinanzas del resto de Latinoamérica duplican a México en el monto de la cartera de
crédito cubierta por depdsitos. Esto se debe a que las instituciones mexicanas no han necesitado
intermediar depdsitos para crecer, su crecimiento ha estado financiado a través de sus altas
ganancias e inversiones de capital. Adicionalmente, muchas microfinancieras mexicanas se
constituyen como SOFOMs, una estructura legal no regulada con menores requisitos de informes
y supervision que otras estructuras reguladas, pero que prohibe recibir ahorros (u ofrecer
servicios de remesas). Finalmente, algunas instituciones pequefias consideran que e€s mas
probable que sus clientes depositen sus ahorros en bancos comerciales y, por lo tanto, no estan
dispuestas a entrar al mercado de ahorros (ProDesarrollo, 2008). Se espera que esta tendencia
cambie en los proximos afios conforme diversas instituciones cambien de estatus legal y se
conviertan en Sociedades Financieras Populares, instituciones reguladas que buscan capturar el

mercado de microahorros no atendido en México.

7.4 Productos ofrecidos en el mercado

Al comparar los productos ofrecidos por las instituciones microfinancieras mexicanas con
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aquellos ofrecidos por sus pares latinoamericanas, se observa que en México hay menor
diversidad. Las instituciones mexicanas ofrecen entre dos y tres distintos productos Unicamente.
Por otra parte, el 84.1% de las instituciones mexicanas se inclinan por el otorgamiento de
créditos grupales o de bancos comunales y s6lo un 15.9% otorga créditos individuales.*® En
contraste, casi la mitad de las instituciones del resto del continente otorgan préstamos
individuales y tan solo el 39.7% se inclina por préstamos grupales o de bancos comunales. Una
consecuencia de estas diferencias en las metodologias utilizadas para el otorgamiento de créditos
es que, en promedio, el monto de los préstamos otorgados en México es menor que en el resto de
América Latina (ProDesarrollo, 2008).

Al analizar los tipos de créditos otorgados por las instituciones mexicanas al interior del
pais, se encuentran diferencias similares. Las instituciones microfinancieras grandes (mas de
100,000 clientes) otorgan mayormente créditos individuales de consumo, mientras que las
instituciones pequefias se enfocan en microempresas y otorgan créditos grupales. Asimismo,
geograficamente, son las instituciones establecidas en el norte del pais las que otorgaron créditos
individuales grandes (casi del doble de tamafio que los otorgados en el resto del pais), mientras
que en el centro y sur del pais se otorgaron créditos grupales pequefios.

Habiendo dicho esto, cabe resaltar que la entrada de nuevas instituciones al mercado a
provocado que paulatinamente se empiecen a ofrecer un poco mas de productos. Por ejemplo, se

han empezado a ofrecer créditos para la compra o mejora de vivienda en plazos que van desde

3 Créditos grupales se refieren a créditos escalonados de garantia solidaria con plazos de cuatro a seis meses en
donde los grupos estan formados por entre cuatro y seis personas y la forma de pago es semanal o quincenal.
Créditos de bancos comunales se refieren a créditos similares a los grupales pero en los que los grupos son mas
numerosos, generalmente entre 15 y 30 personas, pero pueden llegar hasta 50 miembros. Créditos individuales son
aquellos en los que no hay aval grupal pero de acuerdo al monto requieren de algunos requisitos adicionales como
avales, colateral real o liquido. En este caso, los plazos pueden llegar hasta 12 o 18 meses y la forma de pago es
fundamentalmente quincenal, aunque también puede ser semanal o mensual.
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los ocho meses hasta los dos afios, con pagos mensuales y para los cuales es necesario contar con
un colateral real. Asimismo, se han empezado a dar créditos para la compra de autos. Por otra
parte, aunque de momento, la captacion de ahorro es poco frecuente, se espera que conforme mas
y mas instituciones se vayan regulando, este tipo de servicio se vuelva mas popular. Por ultimo,
también se han empezado a ofrecer seguros de vida, seguros de vida para cancelacion de
adeudos, seguros de auto y servicios de remesas.

Ademas de los servicios financieros tradicionales y de los mas recientes, un nimero
importante de instituciones ofrece servicios no financieros cuyo objetivo principal es el mejorar
la calidad de vida de las personas. En particular, un nimero de microfinancieras ofrecen
servicios de capacitacion empresarial y en el uso e inversion del crédito, servicios de
capacitacion para la salud, servicios de capacitacion en desarrollo humano y empoderamiento de

la mujer y servicios de alfabetizacion o promocién educacional formal.

7.5 Composicién de la cartera de las instituciones microfinancieras mexicanas

A pesar de su acelerado crecimiento, como puede observarse en la Tabla 7.7 las instituciones
microfinancieras mexicanas han logrado mantener su cartera de riesgo en un nivel bajo y similar
al de sus pares Latinoamericanas.”’ Esto se debe a que las instituciones de microfinanzas
mexicanas han logrado crecer y, al mismo tiempo, aumentar sus tasas de repago. En particular,
hasta 2007 no se habian observado problemas de sobreendeudamiento pues muchas instituciones
se habian expandido hacia nuevos mercados sedientos de servicios financieros. Por tamafio, las

instituciones grandes son las que registraban la cartera en riesgo mas alta del pais (5%).

* Préstamos vencidos por mas de 30 dias.
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Geograficamente, las instituciones del norte del pais son quienes se encontraban en peor forma

con casi un 7% de su cartera en situacion de riesgo.

TABLA 7.7: CARTERA EN RIESGO DE LAS INSTITUCIONES MICROFINANCIERAS POR ANO EN
AMERICA LATINA Y MEXICO
(2004 — 2008)

(Medianas)
Cartera en riesgo
América Latina México
2004 5.8 19
2005 4.5 5.7
2006 4.2 29
2007 3.9 34
2008 4.9 4.9

Fuente: MIX Market (2010), www.mixmarket.org

Analizar el impacto de la reciente crisis econdmica impacto sobre la composicion de la
cartera de estas instituciones queda como una interesante area de investigacion futura pues, como
puede observarse en la Tabla 7.7, la cartera en riesgo para la institucion mediana en México dio
un salto importante de 3.4% a 4.9%. Asimismo, merece la pena continuar monitoreando como es
que el rapido crecimiento del sector afecta las tasas de morosidad registradas. La habilidad de las
instituciones para trazar estrategias de crecimiento racionales serd critica para la salud del sector

en el futuro (ProDesarrollo, 2008).

7.6 Desafios del sector microfinanciero mexicano
Como se ha detallado arriba, en comparacion con los sectores microfinancieros de otros paises
de América Latina, el sector financiero mexicano es bastante joven. Sin embargo, poco a poco ha

ido profesionalizandose, ha logrado alcanzar a un mayor nimero de hogares y ha mejorado la

136



CO EVAaL EL COLEGIO
G Roiites ds Desanons. Soai DE MEXICO
DIAGNOSTICO DE LAS POLITICAS PUBLICAS DE MICROCREDITO DEL GOBIERNO FEDERAL
calidad y cantidad de servicios que brinda. No obstante, aln existen distintas areas de
oportunidad para que el sector mejore en todos los sentidos y logre consolidarse como proveedor

de servicios financieros a millones de hogares mexicanos. A continuacion detallamos los

desafios més relevantes que enfrenta el sector de acuerdo a ProDesarrollo (2008).

7.6.1 Adopcion generalizada de buenas préacticas y de un codigo de ética compartido

Las instituciones de microfinanzas alrededor del mundo surgen con un fuerte compromiso social
en el trabajo que realizan y con el objeto de impactar en la calidad de vida de las personas a las
que atienden. Es un desafio el lograr que todas las instituciones que atienden a las personas de
escasos recursos compartan estos principios y se comprometan a su aplicacion. El que esto
suceda es fundamental para lograr la consolidacion de un sector de finanzas populares con
practicas sanas, que colaboren con el desarrollo de la calidad de vida de los clientes evitando su
sobreendeudamiento y la aplicacion de préacticas monopdlicas que inhiban la mejora de los

Servicios y sus precios.

7.6.2 Mecanismos de transparencia que permitan contar con informacién del mercado confiable
y de gestién de instituciones

Es importante fortalecer los mecanismos que aseguren la transparencia de la informacién del

mercado y de la evolucion de las instituciones para contar asi con informacion oportuna y

confiable que permita atraer a inversionistas y fuentes de fondeo, medir el desempefio financiero

del sector, detectar a las instituciones confiables y fomentar alianzas estratégicas que permitan

enfrentar los desafios de diversificacion de productos, crecimiento, insercion de tecnologias y
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profesionalizacion del sector.

7.6.3 Medicién del desempefio social

Una vez asegurada la transparencia de las instituciones el siguiente paso es desarrollar e
implementar mecanismos de medicion de su desempefio social. Esta herramienta podré guiar por
un lado los recursos existentes hacia aquellas entidades que estén dando mejores resultados en
esta linea y por otro conocer y difundir las buenas practicas que se van desarrollando entre las

instituciones para acortar los tiempos de aprendizaje de cada una.

7.6.4 Mayor diversidad en productos y servicios

Es un gran desafio para las instituciones diversificar su oferta de servicios (diferentes tipos de
crédito, seguros, remesas, etc.) para ampliar las oportunidades de sus clientes, y a su vez,
disminuir los costos de transaccion asociados a cada uno, entrar a nuevos mercados y distribuir
riesgos en sus carteras de préstamos. Ademas, aquellas instituciones que brindan servicios no
financieros o las que estan interesadas en hacerlo, tienen un gran desafio pues, por un lado,
deben poder integrarlos a sus operaciones y masificarlos de manera sostenible para poder
potenciar asi el impacto sobre las personas atendidas; por otro lado, deben poder desarrollar

modelos eficientes de nuevos servicios que permitan ampliar dicho impacto.

7.6.5 Ampliacion de la oferta de servicios de ahorro
Uno de los desafios mas importantes es acercar y brindar servicios de ahorro a toda la poblacién

a la que se esté atendiendo por medio de instituciones reguladas. Para esto es necesario llegar a
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las comunidades alejadas y lograr ofrecer el servicio con soluciones innovadoras que permitan

mantener bajos costos transaccionales tanto para las instituciones microfinancieras como para

sus clientes.

7.6.6 Mayor penetracién de los mercados, especialmente los rurales

El crecimiento del sector hacia zonas rurales esté ligado a las redes bancarias existentes y a los
costos de transaccion. Es por eso que uno de los desafios mas grandes es la construccién de una
red de pagos eficiente que permita a las organizaciones trabajar en esas zonas. Otro desafio
igualmente importante es desarrollar tecnologias innovadoras y formar alianzas estratégicas que
permitan brindar servicios financieros a bajo costo en areas alejadas o poco pobladas. Este tipo
de desarrollo también es necesario para poder reducir costos de operacion y lograr disminuir el
monto de los créditos otorgados manteniendo la sostenibilidad de las instituciones. De esta

manera, se podré atender a poblacion de mayor pobreza.

7.6.7 Incorporacion de tecnologias a los procesos que permitan bajar los costos de transaccion

La inversién en tecnologia puede ser muy cara para instituciones que no tienen escala suficiente.
La tecnologia puede ser en muchos casos un insumo importante para la reduccion de costos, la
mejora y optimizacion de las operaciones y el puente para poder tener mayor penetracion y
cobertura en zonas rurales. Si la introduccion de tecnologias en instituciones de menor tamafio
no es viable, es ain menos viable enfrentar el costo de desarrollo o adaptacion de las mismas en
un sector que recién comienza a ser atractivo para algunos proveedores de este importante

recurso. El desafio de atraer fondos, inversiones y a los mismos proveedores para desarrollar
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soluciones Utiles y adaptadas al sector sera clave para acompafiar el crecimiento, la optimizacion

y la diversificacion antes mencionadas.

7.6.8 ldentificar, formar, incentivar y retener a los recursos humanos para el sector y sus
instituciones

Las instituciones de microfinanzas dependen en gran medida del personal que labora en ellas.

Uno de los grandes problemas que enfrentan las instituciones microfinancieras es el de contar

con personal capacitado en todos los niveles. EI conocimiento del sector no se ha incorporado

aun en universidades y/o escuelas técnicas, por lo que la formacién del personal depende en gran

medida de las propias instituciones. Esto resulta en elevados costos operativos.
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8 Politicas publicas relacionadas con los microcréditos*
En los altimos 35 afios el gobierno federal ha implementado una serie de politicas publicas que
ha transformado de manera importante al sistema financiero mexicano. Dentro de los cambios
que ha sufrido el sistema financiero a raiz de las acciones del gobierno federal, dos son
particularmente importantes para el sector de la poblacion que se beneficia (0 se puede
beneficiar) de microcréditos. En primer lugar, se encuentra el cambio que ha sufrido el sistema
financiero a raiz de las politicas de liberalizacion que se han implementado en las Ultimas
décadas. La liberacion que se ha alcanzado ha provocado, entre otras cosas, que se reduzca el
papel del gobierno como prestador de servicios financieros a la poblacion que se encuentra fuera
del sistema financiero comercial. En segundo lugar, y como respuesta a su menor participacion
como prestador de servicios financieros, se encuentra la preocupacion del gobierno federal por
fomentar la existencia de instituciones sanas que brinden servicios de ahorro y crédito a aquellos
individuos que se encuentran fuera del sistema financiero comercial y/o que se hayan visto
afectados por la desaparicion o reduccion de los programas crediticios gubernamentales. El
resultado de esta preocupacion ha sido el disefio, la entrada en vigor en 2001 y las subsecuentes
modificaciones de la Ley de Ahorro y Crédito Popular.

En este capitulo describimos la evolucién del papel que el gobierno federal ha jugado en
los ultimos 35 afios como prestador de servicios financieros a la poblacién que se encuentra fuera
del sistema financiero comercial, poniendo especial atencion a lo que ha sucedido en los
mercados financieros rurales, que es para los que existe mayor documentacion. Como veremos,

conforme el gobierno ha reducido su participacion como proveedor de servicios financieros

*! Esta seccion se basa en Richter, Boucher y Woodruff (2006) donde puede encontrarse un analisis més detallado.

141



GONEVAL EL COLEGIO
S gl DE MEXICO

DIAGNOSTICO DE LAS POLITICAS PUBLICAS DE MICROCREDITO DEL GOBIERNO FEDERAL
populares, un nimero de importante de instituciones privadas ha surgido para satisfacer la
demanda por este tipo de servicios. Este fendmeno ha provocado, a su vez, que el gobierno se
preocupe por el estado de salud de estas nuevas instituciones y por proteger a sus clientes.

Cabe mencionar que el principal objetivo de este capitulo no es relatar con sumo detalle el
papel que el gobierno federal ha jugado dentro de los mercados financieros populares en los
Gltimos 35 afios.* Mas bien, en este capitulo intentamos describir los principales cambios que
han afectado al sistema financiero mexicano—y como consecuencia la oferta y la demanda de
crédito popular—entre 1976 y 2009, de tal manera que sea posible comprender dénde nos
encontramos actualmente y por qué nos encontramos aqui. Con esto en mente y siguiendo a
Richter, Boucher y Woodruff (2006) consideraremos los siguientes tres episodios: intervencion
estatal que abarca aproximadamente de 1976 a 1988, reforma liberalizadora que comprende mas

0 menos de 1989 a 2000, y periodo post-liberalizacion que va de 2000 a hoy en dia.

8.1 Intervencion estatal

Las politicas llevadas a cabo por el gobierno federal entre 1976 y 1988 se destacan por una
importante presencia del Estado en los mercados crediticios populares. Al igual que como
sucedi6 en otros paises de América Latina, en México el gobierno identifico que la falta de
crédito actuaba como un fuerte obstaculo para que los pequefios agricultores—particularmente
aquellos ubicados en tierras ejidales—lograran modernizarse. Por lo tanto, con la conviccién de
eliminar este obstaculo para la modernizacion, el gobierno federal decidio canalizar enormes

montos de crédito subsidiado al sector rural. Para facilitar la implementacion de su estrategia, el

* Por mercados financieros populares nos referimos a aquellos compuestos por individuos que no cuentan con
acceso a los servicios financieros ofrecidos por la banca comercial.
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gobierno cred dos instituciones relevantes. Por un lado, en 1976, el gobierno consolido a tres
instituciones bancarias creando una sola. Esto es, la consolidacion del Banco Nacional de
Credito Agricola (fundado en 1926), el Banco Nacional de Crédito Ejidal (fundado en 1936) y el
Banco Nacional Agropecuario (fundado en 1965) dio como resultado el nacimiento del Banco
Nacional de Crédito Rural (BANRURAL) (Pessah, 1987). Posteriormente, en 1979, el gobierno
cred el Sistema Alimentario Mexicano (SAM) para tratar de incrementar la productividad en
alimentos bésicos del sector ejidal. Asi, a traves del SAM y BANRURAL, el gobierno
implement6é su plan de brindar crédito a los productores rurales (Wiggins et al., 2002). La
estrategia del gobierno tuvo como consecuencia inmediata el lograr proveer crédito a un nimero
mayor de productores y el financiar la produccion de un mayor nimero de hectareas al aumentar

la cantidad de creditos ofrecidos a la poblacion rural.

FIGURA 8.1: CREDITO AGRiCOLA EN MEXICO PROVENIENTE DEL SECTOR BANCARIO
(1982 - 2005)
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Fuente: Richter, Boucher y Woodruff (2006), Figure 1.
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Sin embargo, la crisis de 1982 alteré notablemente el curso de las politicas publicas que

estaba implementando el gobierno federal. Particularmente, entre 1981 y 1987 se vieron

recortados drasticamente los presupuestos que debian financiar las politicas agricolas en el pais.

Esto provoco, entre otras cosas, que se abandonara el SAM (Wiggins et al., 2002). En conjunto,

todos los ajustes que se implementaron a raiz de la crisis se tradujeron en una fuerte caida del

crédito otorgado en el pais tanto por la banca comercial, como por la banca de desarrollo, tal

como lo muestra la Figura 8.1. Respecto a la caida del crédito otorgado por la banca de

desarrollo, cabe sefialar que ésta se debi6 a la dréstica caida del crédito ofrecido por

BANRURAL, como puede observarse en la Figura 8.2.

FIGURA 8.2: CREDITO OTORGADO EN MEXICO POR BANRURAL Y FIRA
(1980 - 2005)
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Fuente: Richter, Boucher y Woodruff (2006), Figure 2.
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Fideicomisos Instituidos en Relacion con la Agricultura (FIRA), fungian como otra institucion
gubernamental que otorgaba crédito a los productores rurales. Sin embargo, los FIRA operaban
como institucion de segundo piso pues los fideicomisos otorgaban préstamos descontados a la
banca comercial a través de cuatro fondos: Fondo de Garantia y Fomento para la Agricultura,
Ganaderia y Avicultura; Fondo Especial para Financiamientos Agropecuarios; Fondo de
Asistencia Técnica y Garantia para los Créditos Agropecuarios; y el Fideicomiso para el
Desarrollo de la Pesca. El requisito para que la banca comercial pudiera obtener recursos de estos
fondos era que los créditos que otorgara fueran dirigidos a productores agricolas para que éstos
financiaran su capital de trabajo, hicieran inversiones de capital o financiaran la comercializacion
de sus productos. Sin embargo, los requisitos que debian cumplir los productores agricolas para
acceder a los créditos otorgados por la banca comercial eran mucho mas rigurosos que los que
debian cumplir para acceder a los créditos otorgados por BANRURAL. Como resultado, durante
toda la década de los 80, el crédito otorgado via los FIRA, fue consistentemente menor que el
otorgado via BANRURAL (ver Figura 8.2).

Para el final del periodo de intervencion estatal, se habia registrado un fuerte recorte
presupuestal para financiar las politicas de desarrollo. Ademas, al asumir la presidencia de la
Republica, Carlos Salinas de Gortari empez6 a abolir la mayoria de las politicas gubernamentales
disefiadas para brindar apoyo a la produccién agricola y comenzé a favorecer politicas que

fomentaran el libre mercado. Esto nos lleva al inicio del periodo de la reforma liberalizadora.

8.2 Reforma liberalizadora

La reforma liberalizadora comprende aproximadamente de 1989 a 2000, periodo de tiempo
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durante el cual el pais paso de adoptar politicas publicas con fuerte intervencion estatal a adoptar
politicas publicas que favorecieran e impulsaran la liberalizacién econémica. La firma del
Tratado de Libre Comercio de América del Norte es quizas el maximo simbolo de la
liberalizacion promovida durante esta etapa. Para nuestros fines, dos eventos particularmente
importantes ocurrieron durante este periodo. En primer lugar, BANRURAL fue reestructurado;
en segundo, el gobierno federal creo el programa Crédito a la Palabra (CAP).

El cambio més dramatico ocurrido durante este periodo para el sector rural fue la
reclasificacion de los criterios de elegibilidad para que un productor agricola pudiera recibir
préstamos de BANRURAL. En 1989, los productores rurales fueron clasificados en cuatro
grupos de acuerdo a su potencial econémico. El primer grupo estaba constituido por entre 75,000
y 150,000 productores comerciales que habian demostrado ser prestatarios confiables de
BANRURAL. El segundo grupo estaba compuesto por entre 500,000 y 600,000 medianos
productores y ejidatarios. El tercer grupo, compuesto por pequefios productores, contaba con
entre 400,000 y 600,000 miembros. Finalmente, el resto de los productores agricolas, alrededor
de 1.1 millones, fue catalogado dentro de un cuarto grupo. De estos cuatro grupos, Unicamente
los productores del tercer grupo fueron catalogados como elegibles para recibir créditos de
BANRURAL.* Esto significd que sélo el 25% de los productores que anteriormente tenfan
acceso a los créditos de BANRURAL, fueran catalogado como elegibles.

Los efectos de esta politica fueron inmediatos y notables. EI nimero de prestatarios

elegibles cayo de 800,000 a 224,000 (Myhre, 1998). Entre 1988 y 1991 el nimero de hectareas

* Los productores del grupo uno ahora tenian que acercarse a la recientemente privatizada banca comercial. Por su
parte, los productores del grupo dos obtendrian créditos provenientes de los FIRA a través de la banca comercial.
Mientras que los productores del grupo cuatro se quedaron sin acceso al sistema financiero formal del pais.
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financiadas pas6 de 7.2 millones a poco mas de un millon (ver Figura 8.3). El porcentaje de
crédito agricola otorgado por la banca de desarrollo decrecié de manera importante (ver Figura
8.4). Todo esto llevo a una caida en el monto total de créditos otorgados como puede apreciarse
en la Figura 8.2. Sin embargo, llama la atencion que mientras el nimero de beneficiarios de
crédito y el monto total de créditos otorgados cayeron, el monto de crédito por hectarea aumento
durante este periodo al pasar de 4,000 pesos de 2000 en 1989 a 18,000 pesos de 2000 en 1994

como puede verse en la Figura 8.5.

FIGURA 8.3: HECTAREAS FINANCIADAS POR BANRURAL EN MEXICO
(1980 - 2005)
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Fuente: Richter, Boucher y Woodruff (2006), Figure 3.

El cambio en las politicas de acceso a crédito de BANRURAL acabé beneficiando a los
productores comerciales pues las operaciones de los FIRA se expandieron y empezaron a dar

créditos blandos, es decir a bajas tasas de interés, a la banca comercial. Asi, como se observa en
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la Figura 8.2, el monto de préstamos otorgados por los FIRA se duplicé entre 1988 y 1993.
Ademas, en 1989, el monto de préstamos otorgados por los FIRA rebaso el otorgado por

BANRURAL vy, a partir de entonces, siempre ha permanecido por arriba.

FIGURA 8.4: PORCENTAJE DE CREDITO AGRICOLA EN MEXICO POR TIPO DE BANCA
(1982 - 2005)
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Fuente: Richter, Boucher y Woodruff (2006), Figure 4.

El segundo evento importante durante este periodo fue la puesta en marcha del programa
CAP en 1989. La meta del CAP era atender a los 1.1 millones de productores que quedaron fuera
del sistema financiero mexicano tras la reclasificacion de los criterios de elegibilidad para
acceder a creditos de BANRURAL, es decir, a los productores del grupo cuatro. EI CAP se
disefio para financiar la produccién agricola de ejidatarios o propietarios en hasta tres hectareas
de tierra. Los prestamos los entregaban los municipios directamente a los productores. El Unico

requisito para acceder a estos préstamos era que los productores dieran su palabra de que los
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recursos serian utilizados para financiar sus actividades agricolas y que al final del ciclo agricola
los repagarian a los municipios (SEDESOL, 2006). Para que los municipios tuvieran el interés de
recuperar los recursos prestados, se les permitio utilizar los fondos que recibieran como repago
de deuda en tres rubros: (i) desarrollo de actividades productivas; (ii) mejoras a la

infraestructura; y (iii) la creacion de cajas solidarias (Myhre, 1998 y SEDESOL, 2006).

FIGURA 8.5: MONTO DE FINANCIAMIENTO DE BANRURAL POR HECTAREA EN MEXICO
(1980 - 2005)
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Fuente: Richter, Boucher y Woodruff (2006), Figure 5.

Si bien el programa logr6 alcanzar a muchos de los productores clasificados dentro del
grupo cuatro, nunca se logré atender a todos los productores que habian dejado de tener acceso a
los mercados financieros tras la reestructuracion de BANRURAL. Adicionalmente, mientras que
en 1991 el monto de crédito promedio por hectérea a través de BANRURAL era de 10,000 pesos

de 2000, a través de crédito a la palabra era de tan solo 1,500 pesos de 2000. Sin embargo, el
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programa permitio que se crearan un gran nimero de cajas solidarias.

En general, las cajas solidarias creadas a partir de los fondos del CAP crecieron de
manera importante durante el periodo de la reforma liberalizadora. Estas instituciones podian
recibir asistencia técnica para mejorar su funcionamiento a través del FONAES. Sin embargo,
cada caja solidaria mantuvo su autonomia y capacidad de crear sus propios proyectos de ahorro y
de préstamo. Ademaés, dado que una vez establecidas, las cajas podian atender a hogares no
agricolas, estas instituciones fueron capaces de proporcionar servicios financieros a un segmento
de la poblacion mucho més grande que el que habia sido posible atender a través de
BANRURAL. Asimismo, durante este periodo surgieron y se multiplicaron otro tipo de
instituciones financieras locales que, para ser concisos, pueden catalogarse, junto con las cajas
solidarias, como Cajas de Ahorro y Crédito Popular (CACPs).** En su conjunto, las CACPs se
encargaron de cubrir los huecos dejados por el sistema financiero formal—particularmente tras la
reestructuracion de BANRURAL—y su réapido crecimiento demuestra que existia una importante
demanda por servicios financieros que no estaba siendo atendida.*®

Asi como la firma del Tratado de Libre Comercio de América del Norte puede
considerarse el simbolo méximo del periodo de las reformas liberalizadoras, la devaluacién de
1994 es simbdlica del inicio del fin de este periodo, dados los estragos que causé al sistema

financiero nacional. Dentro de los muchos efectos que la devaluacion del peso ocasiond, tres

* Dentro de las CACPs se encuentran las Sociedades Cooperativas de Ahorro y Crédito: Uniones de Crédito y
Sociedades de Ahorro y Préstamo; y las Entidades Cooperativas de Ahorro y Crédito: Cajas Solidarias, Cajas
Populares y Cooperativas de Ahorro y Préstamo. Para un andlisis mas detallado de las instituciones financieras no
bancarias en México, ver Mufioz Rodriguez, Santoyo Corts y Altamirano Cardenas (2002).

> A pesar de que en la literatura se habla de que las CACPs han crecido rapidamente conforme el gobierno federal
se ha ido retirando como prestador de servicios de crédito para la poblaciéon que se encuentra fuera del sistema
financiero formal, la informacién sobre el nimero real de este tipo de instituciones es sumamente escaza y varia
entre las pocas fuentes existentes (ver, por ejemplo, Benquet y Trujillo, 2003; Gavito-Mohar, 2002; INEGI, 1999;
Mufioz Rodriguez, Santoyo Corts y Altamirano Cérdenas 2002; y World Bank, 2002).
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resultan particularmente relevantes para nuestros fines. En primer lugar, el crédito agricola
proporcionado tanto por la banca comercial como por la banca de desarrollo tuvo una importante
caida (ver Figura 8.1). En segundo lugar, y como podria esperarse, los créditos financiados con
fondos de los FIRA también cayeron (Figura 8.2). Finalmente, una serie de fraudes dentro de las
CACPs vy la falta de capacidad de repago por parte de los prestatarios afectaron la confianza en
estas instituciones y su crecimiento.

Por lo tanto, el periodo de reformas liberalizadoras empez6 con una serie de cambios que
modificaron seriamente la forma en que los habitantes de zonas rurales podian acceder a
créditos. Sin embargo, la crisis que se desato tras la devaluacion de 1994 interrumpid el proceso
de acoplamiento a las nuevas politicas que el gobierno federal estaba implementando y provoco
una caida generalizada del crédito que afect6 a la vasta mayoria de los hogares y productores del
pais, incluidos los hogares rurales y pequefios productores. Esto nos lleva al Gltimo periodo de

estudio, el periodo post-liberalizacion.

8.3 Periodo post-liberalizacion

El periodo de post-liberalizacion inicia con la llegada a la presidencia de Vicente Fox en 2000 y
corre hasta nuestros dias. Durante su administracion, el presidente Fox promulgd una serie de
leyes que liberalizaron ain mas la economia intentando revivirla tras la crisis que definid la
segunda mitad de los noventas. Asimismo, el presidente Fox arribé a la presidencia con una
ambiciosa agenda para impulsar el sector microfinanciero del pais. De hecho, las bases que se
sentaron durante su administracion son las mismas sobre las cuales la actual administracion del

presidente Calderdn ha estado trabajando. De particular importancia para nosotros resultan las
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politicas publicas implementadas por el gobierno federal para hacer resurgir al crédito agricola y
para regular las CACPs. Sin embargo, como veremos a continuacion, mientras que el gobierno
dio dos pasos hacia adelante al atacar estos dos problemas, dio un paso hacia atrés en otro frente.

En cuanto a las acciones llevadas a cabo por el gobierno para mejorar la situacion del
crédito agricola resalta el reemplazo de BANRURAL por Financiera Rural en 2002. Con esta
accion, el papel del gobierno federal como proveedor de crédito se redujo ain mas. En primer
lugar, aquellos prestatarios que hubieran incumplido el pago de alguno de sus créditos con
BANRURAL, se convirtieron en individuos no elegibles para recibir créditos de Financiera
Rural. En segundo lugar, los recursos que puede utilizar Financiera Rural para otorgar créditos
empezaron a entrar como una partida especifica dentro del presupuesto de egresos del gobierno
federal. Esto implica que Financiera Rural no puede utilizar fondos provenientes de depdsitos o
inversiones externas para otorgar crédito: todos los recursos que puede utilizar para financiar a
sus clientes provienen Unica y exclusivamente del Estado. Finalmente, Financiera Rural debe ser
autosustentable: no puede emitir deuda para sobrevivir (IADB, 2003).

Los resultados directos de estas politicas pueden observarse en las Figuras 8.1-8.3. El
monto de crédito otorgado por la banca de desarrollo cay6 tras la introduccién de Financiera
Rural (Figuras 8.1 y 8.2). Asimismo, el numero de hectareas financiadas con los fondos de
Financiera Rural cayé de forma importante en 2002, pero posteriormente se recuperd y rebasé
los niveles observados bajo BANRURAL durante los noventas (Figura 8.3). Finalmente, los
créditos otorgados con fondos de los FIRA aumentaron, pero sin alcanzar los niveles existentes
justo antes de la crisis de 1994,

Respecto a las acciones emprendidas por el gobierno federal para mejorar el
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funcionamiento de las CACPs y ayudarlas a dar el brinco para convertirse en instituciones
financieras autosustentables, resalta el papel del Estado como proveedor de asistencia técnica y
como regulador. La necesidad de regular a estas instituciones resultd evidente tras la serie de
fraudes que ocurrieron a lo largo de todo el pais. Asi, el deseo por parte de las mismas CACPs
por mejorar su propio manejo y del gobierno por proteger a los ahorradores resultdé en la
aprobacién de la Ley de Ahorro y Crédito Popular (LACP) en 2001.

Con la LACP se intenta regular a todo tipo de CACPs, rurales y urbanas. Dependiendo de
su naturaleza, instituciones con o sin fines de lucro, las CACPs quedan catalogadas ya sea como
Sociedades Cooperativas de Ahorro y Crédito Popular o como Sociedades Financieras Populares,
respectivamente. A grandes rasgos, la LACP indica que cada CACP, debe ser supervisada por
una federacion, la cual debe ser aprobada por la CNBV. A las CACPs reguladas se les llama
Entidades de Ahorro y Crédito Popular (EACPs). Para ser considerada EACP, cada CACP debe
demostrar que, financieramente hablando, esta en buena salud, que est& siendo supervisada por
una federacion y que sus dep0sitos se encuentran asegurados con un proveedor privado. La fecha
limite original para cumplir con todos los requisitos de la LACP y ser considerada una EACP
aprobada era junio de 2005. Sin embargo, esa fecha limite fue pospuesta para diciembre de 2008
para aquellas instituciones que estaban tomando las acciones pertinentes para ser reconocidas
como EACP aprobadas.

Como habiamos mencionado al principio de esta subseccion, si bien el reemplazo de
BANRURAL por Financiera Rural con todas sus implicaciones y la aprobacion de la LACP
pueden considerarse como acciones que promueven el buen funcionamiento de los mercados

financieros populares, el gobierno federal dio un paso atrés al crear el Banco de Ahorro Nacional
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y Servicios Financieros (BANSEFI) para sustituir al Patronato del Ahorro Nacional. El papel
principal de BANSEFI es coordinar y monitorear la transformacion de las CACPS en EACPs
aprobadas. Sin embargo, otra meta importante de BANSEFI es la de incrementar el nimero de
cuentas de ahorro entre la poblacion, particularmente aquella que se encuentra fuera del sistema
financiero comercial. Asi, una de las estrategias seguidas por BANSEFI para lograr esta meta ha
sido el abrirles cuentas de ahorro a los beneficiarios de Oportunidades para que éstos reciban sus
transferencias directamente en sus cuentas de ahorro, en lugar de tener que ir a alguna oficina
fisica a cobrarlas. El problema practico con esta meta de BANSEFI, particularmente con su
estrategia de focalizacion, es que el gobierno federal estd compitiendo dentro del mercado de

servicios financieros populares con las instituciones financieras locales justamente durante el

periodo en que estan tratando de adaptarse a las condiciones de la LACP.

8.4 Conclusiones

Puede considerarse que durante los ultimos 20 afios el gobierno federal ha hecho un esfuerzo
considerable para limitar su papel como proveedor directo de crédito a la poblacion que
tradicionalmente se encuentra excluida del sistema financiero formal. Sin embargo, los esfuerzos
llevados a cabo hasta la fecha no han logrado eliminar la presencia del gobierno federal en los
mercados crediticios populares. ElI Estado continla operando a través de Financiera Rural
otorgando creditos de manera directa. Asimismo, se han creado otros programas federales cuyos
objetivos son otorgar crédito a distintos segmentos de la poblacion de los cuales hablaremos més
adelante. Ademas, la creacion de BANSEFI ha puesto al gobierno federal a competir de manera

directa con las instituciones que operan en los distintos mercados financieros populares locales.
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Asi, mientras el gobierno federal aparentemente ha intentado optar por jugar un papel como

regulador y proveedor de asistencia técnica, aun mantiene amplias facultades para proveer

crédito a los individuos que se encuentran fuera del sistema financiero formal.
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9 Arbol del problema y arbol de objetivos del microcrédito en México
Tras haber estudiado el funcionamiento de los mercados crediticios, como el gobierno puede
intervenir para mejorar su funcionamiento, cuél es el nivel actual de inclusion financiera en
México, cuéles son las caracteristicas del sector microfinanciero en el pais y cémo han
evolucionado las politicas publicas relacionadas con el microcrédito, en este capitulo
desarrollamos un arbol del problema y un arbol de objetivos del microcrédito en México. Para
realizar esta tarea, seguimos parte de la Metodologia del Marco Ldgico descrita en Aldunate
(2004).

De acuerdo con Aldunate (2004), la primera tarea que se debe realizar al preparar un
proyecto es identificar correctamente el problema que se va a abordar, sus causas y sus efectos.
Para esto, se utiliza cada vez con mas frecuencia una metodologia que se basa en la construccion
de los llamados “arbol del problema” y “arbol de objetivos.” Una vez que estos arboles se han
construido, se utiliza el tltimo para definir acciones que permitan atacar las causas del problema.
El método contempla distintos pasos. Para nuestros fines, los siguientes son los pasos relevantes:
identificacion del problema principal del sector de las finanzas populares (microcrédito);
examinar los efectos que provoca el problema; identificar qué causa el problema; y establecer la
situacion deseada (objetivo).

Antes de iniciar con la construccion de los dos arboles, cabe mencionar una sugerencia que
hace Aldunate. De acuerdo con él, el método de los arboles del problema y de objetivos puede
ser aplicado hasta por una sola persona. No obstante, indica Aldunate, los resultados son muy
superiores cuando se trabaja en un equipo multidisciplinario. Asi, el siguiente ejercicio debe

considerarse como una primera propuesta a partir de la cual se podra iniciar un refinamiento
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cuando equipos multidisciplinarios estudien el sector de las finanzas populares en México.

9.1 El &rbol de efectos

Dado lo que hemos analizado hasta ahora respecto al nivel actual de la inclusion financiera en
México, cuéles son las caracteristicas del sector microfinanciero en el pais y cémo han
evolucionado las politicas publicas relacionadas con el microcrédito nos parece que el problema
central del sector de las finanzas populares del pais es el bajo acceso que tienen a, y el poco uso
que hacen de, él los hogares y las microempresas. Por lo tanto, es a partir de este problema
central que construiremos el arbol del problema para posteriormente derivar el arbol de
objetivos.

Ahora que hemos definido el problema central del sector de las finanzas populares en
México, el siguiente paso consiste en analizar los efectos que dicho problema provoca en la
poblacidn, desarrollo econémico y social. Para esto, se recurre a la construccion del arbol de
efectos, el cual representa en forma grafica los distintos efectos del problema y como se
relacionan entre si. La Figura 9.1 presenta el arbol de efectos que hemos derivado a partir del
diagnostico que hemos realizado.

Al fondo de la Figura 9.1 se encuentra un recuadro en el que hemos escrito la definicion
del problema al que nos enfrentamos: bajo acceso a, y uso de, los servicios financieros por parte
de hogares y microempresas. Inmediatamente arriba del recuadro con la definicion del problema
hemos dibujado cuatro nuevos recuadros en los cuales hemos anotado los efectos, que
consideramos mas directos, que la existencia del problema estd causando. En esta, y el resto de

las figuras que presentemos en este capitulo, las relaciones de causalidad estan representadas por
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flechas negras. Asi el bajo acceso a, y uso de, los servicios financieros por parte de hogares y
microempresas causa: altos niveles de endeudamiento con prestamistas informales (agiotistas)
con altas tasas de interés; incapacidad de administrar riesgos relacionados con actividades

generadoras de ingreso; incapacidad de satisfacer necesidades basicas como educacion, salud,

alimentacion, mejoras a la vivienda, etc.; y bajos niveles de inversion.

FIGURA 9.1: ARBOL DE EFECTOS DE CONTAR CON BAJO ACCESO A, Y USO DE, LOS SERVICIOS

FINANCIEROS POR PARTE DE HOGARES Y MICROEMPRESAS EN MEXICO
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Una vez hecho esto, examinamos cada uno de estos cuatro efectos anotados y
consideramos si éstos, a su vez, provocaban otros efectos sobre los individuos y/o la economia.
Como puede observarse en la figura, juzgamos que, efectivamente, la primer ronda de efectos

causaba nuevos efectos, y que estos nuevos efectos, a su vez causaban que en la economia

existan altos niveles de pobreza (recuadro superior de la Figura 9.1).
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9.2 El &rbol de causas

Una vez finalizado el &rbol de efectos, el siguiente paso consiste en analizar las causas que han
dado origen al problema central: bajo acceso a, y uso de, los servicios financieros por parte de
hogares y microempresas. Para llevar a cabo esta tarea, se procede de manera similar. Primero,
se dibuja el recuadro dentro del cual se escribe la definicion del problema. Después, se dibujan,
inmediatamente bajo el recuadro del problema, las causas mas directas que lo provocan. Luego,
se identifican las causas de las causas, las cuales se dibujan en un segundo nivel bajo el
problema, unidas por flechas a las causas mas directas (de primer nivel). Este procedimiento lo

repetimos un par de veces mas y el resultado que obtuvimos puede apreciarse en la Figura 9.2.

FIGURA 9.2: ARBOL DE CAUSAS QUE PROVOCAN CONTAR CON BAJO ACCESO A, Y USO DE,
LOS SERVICIOS FINANCIEROS POR PARTE DE HOGARES Y MICROEMPRESAS EN MEXICO
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Asi, consideramos que el bajo acceso a, y uso de, los servicios financieros por parte de
hogares y microempresas se debe a tres causas: baja oferta de productos financieros a la
poblacion, baja penetracion geografica de sucursales y baja demanda de servicios y productos
financieros (ver Figura 9.2). Asimismo, como hemos mencionado, juzgamos que estas causas
eran, a su vez, provocadas por otras tantas causas y estas otras, a su vez, por otras mas. Este
procedimiento repetitivo nos llevé a identificar las siguientes seis causas como el origen del resto
de las causas que se presentan en la Figura 9.2: (i) falta de acceso de las instituciones financieras
a la calificacion e historial crediticio de los prestatarios; (ii) falta de un sistema legal que permita
a las instituciones financieras apropiarse del colateral en caso de no repago; (iii) altos costos de
penetracion geogréfica en algunos estados y zonas rurales y semiurbanas; (iv) baja competencia
entre las instituciones financieras y alta ineficiencia de las instituciones por la misma razon; (v)
bajos niveles de educacion de la poblacién; y (vi) falta de una regulacion completa de todas las
instituciones, y falta de requisitos homogéneos para reportar informacion sobre las instituciones

de microcrédito.

9.3 El arbol del problema

Una vez que se han completado tanto el arbol de efectos como el de causas, resulta muy sencillo
crear al arbol del problema. Para obtener el arbol del problema o arbol de causas-efectos lo Gnico
que debe hacerse es unir al arbol de efectos con el arbol de causas. Haciendo esto, presentamos

en la Figura 9.3 el arbol del problema del microcrédito en México.
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FIGURA 9.3: ARBOL DEL PROBLEMA DEL MICROCREDITO EN MEXICO
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9.4 El arbol de objetivos

FIGURA 9.4: ARBOL DE OBJETIVOS DEL MICROCREDITO EN MEXICO
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Ahora que ya se tiene el arbol del problema, el Gltimo paso que queda es derivar el arbol de
objetivos. El arbol de objetivos se caracteriza por representar la situacion esperada al resolver el
problema. Para construirlo se parte del arbol del problema buscando para cada uno de los
recuadros de dicho arbol la manifestacion contraria a la ahi indicada. Esto es, si algo faltaba,
ahora existira; si algo no funcionaba como debia, ahora si lo hace; si la poblacion sufria por
cualquier cuestion relacionada con los microcréditos, ahora ya no.

Asi, al realizar estos cambios, los efectos negativos que generaba la existencia del
problema pasan a ser los fines que se persiguen con la solucion de éste. Por su parte, las causas
se convierten en los medios con que se debe contar para poder solucionar efectivamente el
problema. En la Figura 9.4, se presenta el arbol de objetivos correspondiente al anterior arbol del

problema.
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10 Marco legal, instituciones y programas del gobierno federal relacionadas con el
microcrédito

En este capitulo describimos el marco legal relevante para el sector de ahorro y crédito popular.
Posteriormente hacemos lo mismo respecto a las instituciones y programas que opera el gobierno
federal para promover y otorgar crédito a los sectores de la poblacion que quedan fuera del
campo de accion de la banca comercial. Como podra apreciarse, las leyes, instituciones
gubernamentales y programas del gobierno federal existentes parecen, en la mayoria de los
casos, ir en la direccion correcta para mejorar el funcionamiento de los microcréditos en México.
No obstante, como ha sido argumentado a lo largo de este documento, resulta claro que México
se encuentra aun lejos de que el sector opere adecuadamente. Por lo tanto, sera necesario en un
futuro llevar a cabo una evaluacion estratégica de las politicas publicas de microcrédito del
gobierno federal para identificar qué esta funcionando tal como ha sido planteado en las leyes,
instituciones y programas, qué no esta funcionando como debe y qué adecuaciones es
recomendable implementar.

A continuacion describimos como ha evolucionado el marco legal que rige al sector de
las finanzas populares. En la segunda parte del capitulo, describimos cuéles son las instituciones
y los programas que opera actualmente el gobierno federal para promover el microcrédito en el

pais.

10.1 Marco legal
Como lo mencionamos en el capitulo 4, una de las acciones que el gobierno puede llevar a cabo

para mejorar el funcionamiento de los mercados crediticios es desarrollar un marco juridico
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apropiado. Este es uno de los campos de accion en que el gobierno ha estado mas activo en los
ualtimos afios. En particular, como se expuso en el capitulo 8, conforme el gobierno federal se ha
ido retirando como proveedor directo de crédito a la poblacion que tradicionalmente se encuentra
excluida del sistema financiero comercial, ha ido aumentando su papel como regulador de las
organizaciones que han surgido para llenar los vacios que la retirada del gobierno federal han
provocado. Quizas el aporte mas relevante del gobierno federal en su papel de regulador del
sector de las finanzas populares ha sido la aprobacion de la LACP en 2001. Sin embargo, el
marco regulatorio relevante para el sector va més alld de la LACP. A continuacion damos una

breve descripcion de algunas de las leyes que consideramos claves para facilitar el buen

funcionamiento del sector de las finanzas populares.

10.1.1 La LACP de 2001

Como lo sefialan Gomez Soto y Gonzélez-Vega (2006), muchos han sido los adjetivos
empleados para referirse a la LACP; sin embargo, dado el desorden que reinaba en la regulacién
del sistema de instituciones orientadas a la provision de servicios financieros a la poblacion de
bajos ingresos que tradicionalmente quedaba fuera del sistema financiero formal, lo primero que
debe recalcarse es que la LACP era una ley necesaria para el sector. Posiblemente, como lo
indican Klaehn, Helms y Deshpande (2006), la ley aprobada en 2001 err6 en ser demasiado
restrictiva y compleja y como consecuencia, se ha tenido que flexibilizar para adaptarse a la
realidad con el paso del tiempo. A pesar de esto, el vacio regulatorio que vino a cubrir es

innegable. No obstante, en el futuro sera necesario estudiar la influencia real que la LACP ha

* La descripcion de la LACP contenida en esta seccion se basa en informacién publicada en Banco de México
(2010).
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tenido en el sector. El estudio de Woodruff y Martinez (2009) del cual ya se hablo en el capitulo
anterior es un primer intento en este sentido, pero més estudios son necesarios.

Como lo hemos mencionado, en México, las organizaciones que participaban en el sector
de ahorro y crédito popular—a las cuales hemos catalogado como Cajas de Ahorro y Crédito
Popular (CACPs)—tomaban una gran variedad de figuras juridicas.*’ Desafortunadamente, esta
diversidad creaba asimetrias tributarias y posibilidades de arbitraje regulatorio y alimentaba la
fragmentacion de la informacién y la falta de transparencia. La Ley de Ahorro y Crédito Popular,
aprobada el 4 de junio del 2001 fue creada especificamente para poner orden en el sector de
ahorro y crédito popular.

A modo de ejemplo de las asimetrias regulatorias y las distorsiones que existian, merece
la pena sefialar que antes de la aprobacion de la LACP, CACPs como las Uniones de Crédito, las
Sociedades de Ahorro y Préstamo, las Cajas Solidarias y las Cooperativas de Ahorro y Préstamo,
entre otras, estaban facultadas para captar el ahorro del sector popular. En contraste, otras
organizaciones como las Asociaciones Civiles o las Sociedades Financieras de Objeto Limitado
no podian captar depdsitos. Ademas, de entre estos tipos de organizaciones con diversas formas
juridicas, las Unicas que estaban reguladas por la Comision Nacional Bancaria y de Valores
(CNBV) eran las Uniones de Credito y las Sociedades de Ahorro y Préstamo. Es decir,
practicamente cada figura contaba con su propio marco de regulacién y ninguna era supervisada
de manera efectiva. Asi, el trato diferencial que cada figura juridica recibia creaba oportunidades
para cometer fraudes y propiciaba que las instituciones sufrieran problemas de estabilidad.

De conformidad con su exposicion de motivos, la LACP fue creada con el objetivo de

*" Ver nota al pie de pagina niimero 44.

166



GONEVAL EL COLEGIO

S gl DE MEXICO
DIAGNOSTICO DE LAS POLITICAS PUBLICAS DE MICROCREDITO DEL GOBIERNO FEDERAL
crear un marco legal que estableciera mecanismos que facilitaran la organizacion y expansion de
la actividad economica del sector social fortaleciendo la confianza y credibilidad en las
actividades financieras que desarrollan los organismos que captan ahorro popular y otorgan
crédito al consumo o a la produccion de micro y pequefias empresas, mediante la incorporacion
de normas de organizacion, operacién y funcionamiento adecuadas para los mismos.

Para cumplir con este objetivo, la LACP cred el Sistema de Ahorro y Crédito Popular.
Este sistema quedd integrado por: las Sociedades Cooperativas de Ahorro y Préstamo y las
Sociedades Financieras Populares—a las cuales hemos Ilamado Entidades de Ahorro y Crédito
Popular (EACPs)—; las Federaciones autorizadas por la CNBV para ejercer las funciones de
supervision auxiliar de las EACPs; asi como por las Confederaciones autorizadas por la CNBV
para que administren sus respectivos fondos de proteccion.

La LACP indica que para que una CACP se transforme en, y opere como, EACP, ésta
debe ser dictaminada favorablemente por una Federacion y autorizada por la CNBV. Asimismo,
la LACP sefiala que las EACPs deben tener por objeto principal el ahorro y crédito popular,
entendiéndose como tal la captacion de recursos en los términos previstos en la ley provenientes
de sus socios o clientes, mediante actos causantes de pasivo directo o, en su caso contingente,
quedando la EACP obligada a cubrir el principal y, en su caso, los accesorios financieros de los
recursos captados, asi como la colocacion de dichos recursos entre sus socios o clientes. Ademas,
a toda EACP se le debe asignar un nivel de operacion del 1 al 1V.*® Este nivel determina las

operaciones que cada EACP puede realizar.

4 . . . .
¥ Para asignar el nivel de operaciones de cada EACP se deben considerar, entre otros elementos, el monto de
activos y pasivos de la EACP, el nimero de socios o clientes con que cuente, el ambito geografico de las
operaciones y sus capacidades técnicas y operativas.
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Por otra parte, de acuerdo con la LACP, las Federaciones se deben constituir con la
agrupacion voluntaria de EACPs, y deben estar autorizadas por la CNBV, para el desempefio de
las facultades de supervision auxiliar que la LACP sefiala. De igual forma, las Confederaciones
se deben constituir con la agrupacion voluntaria de Federaciones y deben estar autorizadas por la
CNBYV, para el desempefio de las facultades de administracién de sus fondos de proteccién.*

Los fondos de proteccién que deben administrar las Confederaciones tienen como fin
primordial procurar cubrir los depoésitos de dinero de cada ahorrador en el sistema de ahorro y
crédito popular, considerando el monto del principal y accesorios, hasta por una cantidad
equivalente a 4,000, 6,000, 8,000 y 10,000 unidades de inversion para los niveles de operaciones
I, 11, 'y IV, respectivamente, por persona fisica o moral, cualquiera que sea el nimero y clase
de operaciones a su favor y a cargo de una misma EACP, en caso de que se declare su disolucion

y liquidacién, o se decrete su concurso mercantil.>

Asimismo los fondos de proteccion, tienen
como fin otorgar apoyo financiero a las EACPs que se encuentren en procedimientos de escision,
fusion o venta, siempre y cuando esta opcion se considere razonablemente menos costosa que el
pago de los depositos de dinero de los ahorradores. Excepcionalmente, el fondo de proteccion
puede otorgar apoyos preventivos de liquidez a las EACPs que participen en el mismo. La suma
de los montos de los apoyos preventivos de liquidez que otorgue el fondo de proteccion, en

ningun momento puede exceder del 15% del patrimonio de dicho fondo.

En materia de regulacion la LACP establece que corresponde a la CNBV la expedicion de

* Ademas, de acuerdo con la LACP, las Confederaciones son los drganos de colaboracion del gobierno federal para
el disefio y ejecucion de los programas que faciliten la actividad de ahorro y crédito popular.

*0 Es importante sefialar que las operaciones que realicen las EACPs tinicamente estaran respaldadas por los fondos
de proteccion con los limites sefialados. El gobierno federal y las entidades de la administracion publica paraestatal
no podran responsabilizarse ni garantizar el resultado de las operaciones que realicen las EACPs, las Federaciones ni
las Confederaciones, asi como tampoco asumir responsabilidad alguna respecto del cumplimiento de las
obligaciones contraidas con sus socios o clientes.
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las reglas de caracter general, entre otras, para el funcionamiento de las EACPs. En estas reglas
se deberén determinar las operaciones activas, pasivas y de servicios que las EACPs puedan
realizar de acuerdo al nivel de operaciones que les sea asignado, las caracteristicas de dichas
operaciones y los requisitos para celebrarlas. También le corresponde a la CNBV expedir reglas
de caracter general para establecer la forma y términos en que deberdn ser aprobadas las
operaciones con personas relacionadas a las EACPs. Asimismo, le corresponde a la CNBV
emitir lineamientos minimos de regulacion prudencial a los que deberan sujetarse las EACPs, en
temas tales como aprovisionamiento de cartera, coeficientes de liquidez, inversiones en obras de
beneficio mayoritario, administracion integral de riesgos, controles internos, procesos crediticios,
mejores practicas financieras y aquellos otros que juzgue convenientes para proveer la solvencia
financiera y la adecuada operacion de las EACPs. La CNBV también emitira reglas relativas al
capital minimo que deberan mantener las EACPs, asi como los requerimientos de capitalizacion
aplicables en funcion de los riesgos de crédito y, en su caso, de mercado en que incurran las
EACPs.>" Asimismo, las EACPs, las Federaciones y las Confederaciones estan sujetas a la
supervision de la CNBV. Sin embargo, la supervision de las EACPs puede ser ejercida de
manera auxiliar por las Federaciones.

Por lo tanto, como puede apreciarse, la LACP trajo orden al desordenado mercado de
ahorro y crédito popular. Sin embargo, como ya se ha expuesto, la LACP no naci6 exenta de
criticas. En este sentido, quizés el aspecto méas controvertido de la LACP ha sido la estructura de

supervision que introdujo. La gran critica que se le ha hecho a esta estructura ha sido el conflicto

' La CNBV debe solicitar la opinion de la Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico (SHCP) en relacion con las
disposiciones que €sta emita en materia de créditos con partes relacionadas y requerimientos de capitalizacion; y del
Banco de México, en materia de coeficientes de liquidez y operaciones en moneda extranjera. Asimismo, cuando lo
estime conveniente, la CNBV puede solicitar la opinion de la SHCP y del Banco de México para el mejor
cumplimiento de las atribuciones que le confiere la LACP.
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de intereses que puede provocar el que las Federaciones tengan la tarea de supervisar a las
mismas EACPs que las componen. En particular, se ha puesto en duda la capacidad que las
Federaciones puedan tener para juzgar objetivamente el comportamiento de todos sus miembros.

Asimismo, el sistema ha sido criticado por la autoridad que se les otorga a las
Federaciones para crear reglas regulatorias adicionales a aquellas emitidas por la CNBV. De
igual forma, la LACP también ha sido reprochada por regular Gnicamente a las organizaciones
interesadas en captar depdsitos del publico dejando por fuera a aquellas organizaciones que
Unicamente otorgan crédito.

Finalmente, como debe haber quedado claro, dentro del sistema creado por la LACP, la
unidad clave resultan ser las EACPs. Sin ellas no hay Federaciones y sin Federaciones no pueden
existir las Confederaciones. Por lo tanto, para que la LACP lograra su objetivo de servir como
marco legal para el buen funcionamiento del sector de ahorro y crédito popular, las CACPs
debian tener el interés por transformarse en EACPs. Las principales interesadas en transformarse
debian ser las CACPs que estuvieran recibiendo depdsitos del publico pues, ahora con la LACP,
unicamente las EACPs reguladas podian captar depoésitos. Sin embargo, el costo para que una
CACP se transformara en EACP resultaba alto y el proceso requeria una dosis elevada de
esfuerzos gerenciales. Por lo tanto, la fecha limite original para cumplir con todos los requisitos
de la LACP y transformarse de CACP a EACP que era junio de 2005, tuvo que posponerse a

diciembre de 2008.
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10.1.2 Reformas a la LACP>?
La gran aportacion de la LACP fue que sentd las bases para ordenar al sector de ahorro y crédito
popular. No obstante, como lo indican Klaehn, Helms y Deshpande (2006), quizés la ley err6 en
ser demasiado restrictiva y compleja de inicio y esto complicé que pudiera ser implementada tal
como habia sido disefiada. Como consecuencia, conforme transcurria el tiempo y se acercaban
las fechas limite establecidas por la propia ley para que el sector se adecuara a ella, resultaba
evidente que habia importantes retrasos. En particular, se empezé a percibir que, por un lado no
todas las CACPs estaban haciendo lo necesario para transformarse en EACPs vy, por otro, que
varias de las que si lo estaban intentando lo estaban haciendo mucho méas despacio de lo
requerido para que cumplieran con las exigencias de la ley. Asi, a partir de la publicacién de la
LACP han sucedido dos cosas: el sector de ahorro y crédito popular ha tratado de adecuarse al
nuevo entorno legal y la legislacion se ha ido adaptando a la realidad para impedir que un gran
namero de instituciones operen en la ilegalidad.

Los primeros cambios que sufrié la LACP se publicaron el 27 de enero de 2003 en el
Diario Oficial de la Federacion. Las principales modificaciones que se le hicieron a la ley
tuvieron por objeto relajar la legislacion en términos de qué instituciones podian captar recursos
del publico. En el texto original de 2001, la LACP especificaba que unicamente las CACPs
reguladas, es decir, las EACPs podian captar depésitos de ahorradores. Ahora, tras los cambios
introducidos la LACP establecia que las Asociaciones Civiles, las Sociedades Civiles y los
grupos de personas fisicas que tengan por objeto exclusivamente la captacion de recursos de sus

integrantes para su colocacion entre éstos, pueden continuar realizando tales operaciones sin que

>? Esta seccion se basa en informacién publicada en Banco de México (2010).
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se considere que llevan a cabo operaciones de ahorro y crédito popular, siempre y cuando
cumplan con ciertos requisitos. Entre estos requisitos destacan que el nUmero maximo de sus
asociados, socios o integrantes sea de 250 personas y el monto de sus activos totales sea maximo
de 350,000.00 Unidades de Inversion; que no comuniquen, informen o anuncien sus operaciones
a través de cualquier medio de publicidad o medio informativo; que se registren ante una
Federacion con el objeto exclusivo de darle cierta informacion; y que establezcan en la
documentacion que utilicen para instrumentar sus operaciones con el publico que no son EACPs
Y que no estan supervisadas por ninguna autoridad financiera o Federacion.

Otras dos modificaciones importantes fueron las siguientes. Por un lado, se permitio que
las Federaciones y Confederaciones nombraran consejeros independientes. Con esto se busco
reducir los conflictos de interés entre estos drganos supervisores y las EACPs supervisadas.
Asimismo, se aplazaron una serie de fechas limite establecidas en la LACP de 2001 con el afén
de que se les diera méas tiempo a las CACPs existentes para transformarse en EACPs.

Entre 2004 y 2007 la LACP sufrid siete modificaciones, la primera fue publicada el 28 de
enero de 2004 en el Diario Oficial de la Federacion; las siguientes el 23 de febrero, 27 de mayo y
28 de junio de 2005; el 18 de julio de 2006; y el 28 de junio y 31 de agosto de 2007 a través del
mismo medio. Ninguno de los cambios introducidos a la LACP en estos afios merece particular
atencion, excepto el Gltimo.> Este tltimo decreto modifica aspectos de la LACP que ya habian

sufrido cambios en 2003. Con estos nuevos cambios, se vuelve a hacer un esfuerzo para adaptar

33 El lector interesado en conocer la naturaleza de todos estos cambios puede consultar Banco de México (2010) y/o
los respectivos Diarios Oficiales de la Federacion. El decreto del 18 de julio de 2006 dentro del cual se anunciaron
cambios a la LACP, también modificé la Ley General de Organizaciones y Actividades Auxiliares del Crédito. Los
cambios que se anunciaron a esta ley si resultan importante para el sector de crédito y ahorro popular pues con ellos
se crea una nueva figura juridica, las Sociedades Financieras de Objeto Multiple (SOFOMs) que tienen como objeto
social principal la realizacion de operaciones de crédito, arrendamiento financiero y factoraje financiero. De esto
hablaremos con mas detalle en la siguiente seccion.
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la LACP a la realidad del sector ahorro y crédito popular, reconociendo, tacitamente, que la
realidad del sector se encontraba lejos de adaptarse a la ley.

Mediante el decreto del 31 de agosto de 2007 se relajé nuevamente la legislacion respecto
al tipo de instituciones a las que se les permite captar recursos del pablico. En enero de 2003 se
les habia dado el permiso de captar recursos a las Asociaciones Civiles, Sociedades Civiles y
demaés grupos de personas fisicas que tuvieran por objeto exclusivo la captacion de recursos de
sus integrantes para su colocacion entre ellos mismos, siempre y cuando cumplieran con una
serie de requisitos entre los que destacaban el nimero de socios (no més de 250) y el monto
méaximo de sus activos (350,000.00 Unidades de Inversion). Con el nuevo decreto se derogé el
requisito de un numero méaximo de socios y el monto maximo de los activos de estas
asociaciones y sociedades se fijé en 6,500,000.00 Unidades de Inversion. Por otra parte, a este
tipo de asociaciones y sociedades se les da la posibilidad de celebrar, con la Federacion que las
haya registrado, un contrato de prestacion de servicios a través del cual se les proporcione un
programa que les permita estar en posibilidad de solicitar la autorizacion de la CNVB para
organizarse y funcionar como EACPs cuando conforme a la LACP deban hacerlo.

Otro cambio relevante fue el establecer, ahora como deber, el que las Federaciones y
Confederaciones cuenten con consejeros independientes. Con esto se intentd atacar nuevamente
los posibles conflictos de interés que podian existir al tener que regular tanto Federaciones como
Confederaciones a las mismas EACPs y Federaciones, respectivamente, que las constituian.

Finalmente, el altimo cambio que ha sufrido la LACP ocurrio el 13 de agosto de 2009. En
esta fecha se publicé en el Diario Oficial de la Federacion un decreto que modificd la LACP y

otro mediante el cual se expidio una nueva ley: la Ley para Regular las Actividades de las
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Sociedades Cooperativas de Ahorro y Préstamo.

Asi, se elimin6 de la LACP la regulacion aplicable a las Sociedades Cooperativas de
Ahorro y Préstamo. Por otra parte, se incorpord la figura de las Sociedades Financieras
Comunitarias, las cuales son Sociedades Andnimas con el objeto social de apoyar el desarrollo
de actividades productivas del sector rural en favor de personas que residan en dichas zonas. Por
lo tanto, la LACP actualmente regula a las Sociedades Financieras Populares, a sus Federaciones,
a las Sociedades Financieras Comunitarias y a los organismos de integracion financiera rural.
Ademas, la Ley de Ahorro y Crédito Popular incorpora la figura de las sociedades financieras
comunitarias, sociedades anénimas cuyo objeto social es apoyar el desarrollo de actividades
productivas del sector rural en favor de personas que residan en dichas zonas.

Finalmente, se previd la creacion de, entre otros organismos, del Comité de Supervision,
que es el drgano de las Federaciones encargado de ejercer la supervision auxiliar de las
sociedades financieras populares; se realizaron modificaciones y precisiones a las facultades de
la CNBYV a fin de proveer el correcto funcionamiento del sector e impulsar su regularizacién; se
ampliaron las facultades del Comité de Proteccion al Ahorro a fin de evitar la insolvencia o
quiebra de las EACPs; se modificé el esquema del Fondo de Proteccion y, entre otras
disposiciones, se previé la creacién de un Comité de Proteccién al Ahorro y se aumentd el monto
de proteccion al publico a 25,000.00 Unidades de Inversion por persona fisica o moral, con
independencia del nimero de operaciones a su favor, cuando una Sociedad Financiera Popular

entre en estado de liquidacion, disolucion o quiebra.
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10.1.3 Otras leyes relevantes

Si bien la LACP puede considerarse la ley mas importante para el sector del ahorro y crédito
popular, existen otras leyes que también consideramos relevantes para el sector. A continuacion
discutimos brevemente cuatro de ellas: la Ley General de Organizaciones y Actividades
Auxiliares del Crédito, la Ley para Regular las Actividades de las Sociedades Cooperativas de
Ahorro y Préstamo, la Ley para Regular las Sociedades de Informacion Crediticia, y la Ley para

la Transparencia y Ordenamiento de los Servicios Financieros.

10.1.3.1 Ley General de Organizaciones y Actividades Auxiliares del Crédito
La Ley General de Organizaciones y Actividades Auxiliares del Crédito resulta una ley muy
relevante para el sector del ahorro y crédito popular, y del microcrédito en particular, tras los
cambios de los que fue objeto a través del decreto del 18 de julio de 2006 publicado en el Diario
Oficial de la Federacion. Con este decreto, se cred6 una nueva figura juridica conocida como
Sociedad Financiera de Objeto Multiple (SOFOM). Las SOFOMs tienen como objeto social
principal la realizacion habitual y profesional de operaciones de crédito, arrendamiento
financiero y factoraje financiero, y se espera que en el futuro todas las Sociedades Financieras de
Objeto Limitado (SOFOLES), las arrendadoras financieras y las empresas de factoraje financiero
se transformen en SOFOMs.

El objetivo del gobierno federal al crear la figura de SOFOM era: (i) fomentar la
actividad crediticia, y (ii) reducir los costos de operacion y, con ello, disminuir las tasas de
interés del mercado. Como se ha visto anteriormente, esta figura juridica definitivamente ha

aumentado la actividad crediticia y, posiblemente, esté ayudando a que disminuyan las tasas de
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interés en el mercado. Tan solo vale la pena recordar que al cierre de 2006, afio en que se crearon
las SOFOMs, existian menos de 300 y al dia de hoy hay més de 1,300. No obstante, es necesario
hacer una investigacion seria para determinar el efecto real de las SOFOMs sobre la calidad de
los servicios financieros populares que se ofrecen al publico y sobre el costo de obtener
préstamos.

Cabe sefialar que si bien se da a las SOFOM s el caracter de entidades financieras, éstas
pueden ser reguladas o no reguladas. En este sentido, solo estdn sujetas a regulacion y
supervision de las autoridades financieras las SOFOMSs que tengan vinculo patrimonial con una
institucion de banca maultiple o con una sociedad controladora de un grupo financiero del que
forme parte un banco.

Asimismo, al ser entidades financieras, las SOFOMs tienen ciertas ventajas fiscales y
procesales. En cuanto a las ventajas fiscales, se tiene que la cartera crediticia de las SOFOMSs no
es incluida para el computo del impuesto al activo, siempre y cuando ésta cumpla con alguno de
los requisitos siguientes: que el 70% de los activos de la sociedad sean cartera de crédito,
arrendamiento y factoraje, o que el 70% de sus ingresos provengan de administrar la mencionada
cartera. Ademas, los intereses generados en transacciones de la cartera crediticia de las SOFOMs
no causan el impuesto al valor agregado. Respecto a las ventajas procesales se tiene que los
estados de cuenta certificados que emitan tienen el carécter de titulos ejecutivos y que pueden
ceder los derechos de créditos con garantia hipotecaria a otro intermediario, sin necesidad de
notificacion al deudor, de escritura publica, ni de inscripcion ante el Registro Pablico de la
Propiedad correspondiente.

Finalmente, merece la pena resaltar que las SOFOMs no pueden captar recursos del
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publico y no requieren de la autorizacion del gobierno para constituirse. Sin embargo, pese a que
las actividades de las SOFOMs que no se regulan, la Comision Nacional para la Defensa de los
Usuarios de las Instituciones Financieras (CONDUSEF) tiene la obligacion de proteger y
defender los derechos e intereses del publico usuario de los servicios de las SOFOMs. Ademas,
las SOFOMs tienen la obligacién ante la CONDUSEF de registrar sus contratos de adhesion, las
comisiones que cobran por las operaciones de credito, factoraje y arrendamiento financiero que
celebren con sus clientes, y las consultas y reclamaciones que reciben y atienden. Finalmente, la
CONDUSEF puede emitir recomendaciones a las SOFOMSs para alcanzar el cumplimiento de sus
obligaciones segun esta dispuesto en la Ley General de Organizaciones y Actividades Auxiliares

del Crédito.

10.1.3.2 Ley para Regular las Actividades de las Sociedades Cooperativas de Ahorro y Préstamo
Como ya lo hemos mencionado, el 13 de agosto de 2009 se publicaron dos decretos importantes
para el sector de ahorro y crédito popular que permitieron darle una nueva cara. Uno de estos
decretos modificd la LACP y elimind de ésta la regulacién aplicable a las Sociedades
Cooperativas de Ahorro y Préstamo. El otro decreto proporcioné el marco legal bajo el cual
operaran actualmente las Sociedades Cooperativas de Ahorro y préstamo; es decir, mediante este
otro decreto se expidi6 la Ley para Regular las Actividades de las Sociedades Cooperativas de
Ahorro y Préstamo.

Con la Ley para Regular las Actividades de las Sociedades Cooperativas de Ahorro y
Préstamos, el gobierno federal regula las actividades y operaciones de las sociedades

cooperativas de ahorro y préstamo, en particular, la captacion de fondos o recursos monetarios y
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su colocacion mediante préstamos, créditos u otras operaciones que realicen las sociedades
cooperativas de ahorro y préstamo con sus socios. Con esta ley se prevé la constitucién de un
fideicomiso publico por parte del gobierno federal, a través de la SHCP, denominado “Fondo de
Supervision Auxiliar de Sociedades Cooperativas de Ahorro y Préstamo y de Proteccién a sus
Ahorradores,” en el que deben participar todas las Sociedades Cooperativas de Ahorro y
Préstamo.> Ademés, se confieren facultades a la CNBV para autorizar, regular, supervisar y
sancionar a las Sociedades Cooperativas de Ahorro y Préstamo. Finalmente, la ley clasifica a las
Sociedades Cooperativas de Ahorro y Préstamo en cuatro niveles de operacion de acuerdo al
monto de sus activos y se establece que solo requerirdn autorizacion para operar 0 seguir
operando las Sociedades con activos iguales o superiores al equivalente en moneda nacional a

2,500,000.00 Unidades de Inversion.

10.1.3.3 Ley para Regular las Sociedades de Informacion Crediticia (2002)

Las Sociedades de Informacion Crediticia (SIC), también conocidas como Burds de Crédito, son
componentes fundamentales de un sistema financiero robusto en virtud de que la informacion
crediticia referente al cumplimiento de las obligaciones de las personas que colectan de entidades
financieras y otras empresas, es cominmente utilizada por los oferentes de crédito al evaluar las
solicitudes de crédito de sus clientes. La Ley para Regular las Sociedades de Informacion
Crediticia del 2002 establece que las personas tienen derecho de conocer la informacion que
sobre su persona tienen las SIC y a que se corrijan los errores que pudieran existir en dicha

informacion de manera expedita.

54 . . . . e ’ . .oy . ey
Para el cumplimiento de sus fines, el fideicomiso se apoya en un Comité Técnico, un Comité de Supervision
Auxiliar y en un Comité de Proteccion al Ahorro Cooperativo.
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Toda persona puede conocer y acceder a su reporte de crédito y presentar un reclamo
cuando la informacién en el reporte de crédito sea incorrecta. La informacion equivocada debe
ser corregida o, en su caso, eliminada. El acceso de terceros al reporte de crédito de una persona
fisica requiere de su autorizacion expresa. La regla general es que las SIC deben conservar la
informacion de las personas fisicas por un periodo de 7 afios contado a partir de que: (i) se cobre
el crédito otorgado; (ii) se ejecute la sentencia en que la hayan condenado al pago de sus
obligaciones; (iii) se extinga el derecho de su acreedor para pedir la ejecucion de la sentencia, 0

(iv) prescriba la accion de cobro del crédito de parte de su acreedor. Una vez transcurrido el

periodo de 7 afios, las SIC deben eliminar de sus bases de datos la informacién.

10.1.3.4 Ley para la Transparencia y Ordenamiento de los Servicios Financieros (2004)

La Ley para la Transparencia y Ordenamiento de los Servicios Financieros entr6 en vigor el 24
de julio del 2004. Esta ley tiene por objeto regular el cobro de comisiones, cuotas interbancarias
y otros aspectos relacionados con la prestacion de servicios financieros, con el fin de propiciar la
transparencia y proteger los intereses del publico.

Dicho ordenamiento legal surgi6 de la necesidad de implementar mayor transparencia y
elementos que fortalezcan la competencia en la prestacion de servicios financieros, estimulando
el otorgamiento de crédito, el uso de medios alternos de pago, prohibiendo practicas
discriminatorias y estableciendo un marco legal sélido en materia de comisiones y cuotas
interbancarias. Esta regulacion esta dirigida tanto a entidades financieras, entendiéndose por ellas

a las instituciones de crédito y a las SOFOLES,> como a las entidades comerciales, definidas

55 Ahora también a las SOFOMs.
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como aquellas sociedades que se dediquen al comercio de bienes y servicios no financieros que
otorguen financiamiento a sus acreditados.

Cabe destacar que a fin de promover el sano desarrollo de los sistemas de pagos, el nuevo
ordenamiento fortalece la facultad del Banco de México de emitir disposiciones de caracter
general relativas al cobro de comisiones y cuotas interbancarias que lleven a cabo las entidades
financieras. Se establece que las entidades financieras deberan informar al Banco de México
cada vez que pretendan establecer o modificar las comisiones que cobran por los servicios de
pago que ofrezcan, en la forma y términos que sefiale mediante reglas de caracter general.

Asimismo, se establece que las entidades financieras tienen prohibido llevar a cabo
“practicas discriminatorias”, estableciéndose en la ley su concepto. En caso de incumplimiento o
violacion a la ley, las entidades encargadas de imponer las multas seran la CNBV cuando se trate
de entidades financieras, o bien, la Procuraduria Federal del Consumidor tratdndose de entidades
comerciales. Asimismo, se le otorgan facultades al Banco de México para sancionar los actos
que se realicen en contravencion a las disposiciones que emita en ejercicio de las facultades que

le otorga la ley.

10.2 Instituciones del gobierno federal relacionadas con el microcrédito

Como se menciona en el capitulo 8, el gobierno federal se ha ido retirando como proveedor
directo de crédito a la poblacion que tradicionalmente se encuentra excluida del sistema
financiero comercial, y ha ido aumentando su papel como regulador de las organizaciones que
han surgido para llenar los vacios que la retirada del gobierno federal han provocado. No

obstante, la retirada del Estado como proveedor directo de crédito y actor importante dentro del
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mercado esté lejos de ser completa. EI gobierno federal continda operando a traves de Financiera
Rural otorgando créditos de manera directa, la creacion de BANSEFI ha puesto al gobierno
federal a competir par a par con las instituciones que operan en los distintos mercados
financieros populares locales y a través de los Fideicomisos Instituidos en Relacion con la
Agricultura (FIRA), otorga crédito, garantias, capacitacion, asistencia técnica y transferencia de
tecnologia a los sectores agropecuario, rural y pesquero del pais. A continuacion describimos con
mayor detalle a cada una de estas tres instituciones mediante las cuales el gobierno federal se
mantiene como un miembro activo dentro de la provision de servicios financieros en sector de

crédito y ahorro popular.

10.2.1 Financiera Rural
Financiera Rural es un organismo descentralizado de la Administracion Publica Federal,
sectorizado en la Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico que inicié operaciones en 2003. El
patrimonio inicial de la Financiera fue de 14,686 millones de pesos en precios constantes de
2000. De esta cantidad 9,176 millones de pesos fueron transferidos directamente a la Financiera
como recursos liquidos, de los cuales 8,086 millones de pesos fueron destinados a la colocacion
crediticia), 419 millones de pesos se destinaron para actividades de capacitacion, organizacion y
asesoria a los productores e intermediarios financieros rurales, 671 millones de pesos para los
gastos iniciales de administracion y operacién de la Financiera y 5,510 millones de pesos fueron
activos que le transfirio el Banco Nacional de Crédito Rural a la propia Financiera.

Segun su Ley Organica, Financiera Rural busca coadyuvar a realizar la actividad
prioritaria del Estado de impulsar el desarrollo de las actividades agropecuarias, forestales,
pesqueras Y todas las demas actividades economicas vinculadas al medio rural. El resultado que

181



GONEVAL EL COLEGIO
S gl DE MEXICO
DIAGNOSTICO DE LAS POLITICAS PUBLICAS DE MICROCREDITO DEL GOBIERNO FEDERAL

se quiere lograr es elevar la productividad, asi como de mejorar el nivel de vida de la poblacion
rural. Para el cumplimiento de este resultado, se indica que la Financiera otorgard crédito de
manera sustentable y prestara otros servicios financieros a los productores e intermediarios
financieros rurales, procurando su mejor organizacion y mejora continua. Asimismo, ejecutara
los programas que en materia de financiamiento rural se determinen en el Presupuesto de
Egresos de la Federacion. Adicionalmente, la Financiera promovera ante instituciones nacionales
e internacionales orientadas a la inversion y al financiamiento, proyectos productivos que
impulsen el desarrollo rural. Ademas, operara con el gobierno federal, los gobiernos estatales y
los municipales, los programas que se celebren con las instituciones mencionadas.

Financiera Rural tiene dos objetivos generales. En primer lugar, pretende consolidar un
sistema de financiamiento y canalizacion de recursos financieros, asistencia técnica, capacitacion
y asesoria en el sector rural. En segundo lugar, Financiera Rural intenta propiciar condiciones
para la recuperacion del nivel de vida en el medio rural mediante la oferta de financiamiento,
asesoria y capacitacion, en beneficio de los productores rurales, sobre todo a traves de entidades
intermediarias que aseguren el impacto en ellos.

Entre las operaciones que la Financiera puede realizar de acuerdo a su Ley Organica se
encuentran: otorgar préstamos o créditos a los productores; otorgar préstamos o créditos a los
intermediarios financieros rurales para que éstos, a su vez, concedan financiamiento para
impulsar actividades agropecuarias, forestales, pesqueras y todas las actividades vinculadas al
medio rural e indigena; expedir tarjetas de crédito, con base en contratos de apertura de crédito;
constituir depositos en instituciones de crédito del pais y en entidades financieras del exterior o,

en su caso, en sociedades financieras populares y cooperativas de ahorro y préstamo; apoyar
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actividades de capacitacion y asesoria a los productores, para la mejor utilizacion de sus recursos
crediticios, asi como promover su organizacion; promover ante instituciones nacionales e
internacionales orientadas a la inversion y el financiamiento, proyectos productivos que impulsen
el desarrollo rural e indigena en las distintas zonas del pais y que propicien en desarrollo
sustentable de cada region,

Segun el programa institucional de la Financiera Rural (2007-2012), el objetivo
estratégico numero uno de la Financiera es facilitar un “mayor acceso al financiamiento en
mejores condiciones.” En las lineas de accion que se establecen para lograr este objetivo se
plantea incrementar y mejorar la oferta de programas de crédito y apoyos adecuados a las
necesidades del sector, disminuyendo los tramites para el crédito y estableciendo tasas y plazos
mas accesibles para los diferentes sectores del medio rural. Por otra parte, el objetivo estratégico
tres es “desarrollo y atencion de intermediarios rurales” y para alcanzarlo se plantea, en las lineas
de accion, incentivar a las CACPs, SOFOMs, microfinancieras y otras figuras organizativas que
dispersan el crédito, para su transito a intermediarios financieros mas desarrollados, promover la
consolidacién y expansion en la cobertura de las instituciones financieras rurales existentes, asi
como crear incentivos para la creacion de nuevos intermediarios en regiones donde no exista
cobertura. Finalmente, el objetivo estratégico cuatro, “combate a la pobreza,” plantea
incrementar la presencia de Financiera Rural como Agencia de Desarrollo en las zonas més
marginadas del pais dentro de sus lineas de accion, asi como profundizar la atencion a través de

financiamiento y apoyos a microfinancieras y Cajas de Ahorro.

183



GONEVAL EL COLEGIO
S gl DE MEXICO
DIAGNOSTICO DE LAS POLITICAS PUBLICAS DE MICROCREDITO DEL GOBIERNO FEDERAL

10.2.2 Banco del Ahorro Nacional y Servicios Financieros (BANSEFI)
El Banco del Ahorro Nacional y Servicios Financieros, Sociedad Nacional de Crédito,
Institucion de Banca de Desarrollo (BANSEFI), es una institucion de participacion estatal
mayoritaria, incluida en la relacion de entidades paraestatales de la Administracion Publica
Federal, sectorizada en la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, que inici6 operaciones en
2002. Actualmente BANSEFI cuenta con més de 500 sucursales en toda la Republica Mexicana
y cerca de 4 millones de cuentas.

Respecto a educacion financiera, BANSEFI busca promover la cultura del ahorro y
ayudar a crear las condiciones que permitan una mayor inclusion financiera de las personas de
escasos recursos. El resultado que se pretende lograr es consolidar y extender el potencial
educativo de BANSEFI para hacer llegar la educacion financiera al mayor nimero de personas
posible, a través de instrumentos diversos, innovadores y efectivos, como son: talleres de
formacion de capacitadores a los diferentes actores del sector de ahorro y crédito popular como
son federaciones, CACPs, microfinancieras, etc.; talleres impartidos directamente a usuarios y
usuarios potenciales del sector de ahorro y crédito popular en unidades moviles que
periddicamente recorren distintos puntos de la Repulblica; y alianzas con instituciones
académicas que permiten hacer llegar los cursos a comunidades marginadas.

Segln su Ley Organica, BANSEFI busca promover el ahorro, el financiamiento y la
inversion entre los integrantes del sector de ahorro y crédito popular, ofrecer instrumentos y
servicios financieros entre los mismos, asi como canalizar apoyos financieros y técnicos
necesarios para fomentar el habito del ahorro y el sano desarrollo del sector de ahorro y crédito

popular y, en general, al desarrollo econdémico nacional y regional del pais.
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BANSEFI tiene tres objetivos. En primer lugar, busca promover el ahorro participando
con las instituciones gubernamentales en la distribucion de programas de apoyo gubernamental,
promoviendo en los beneficiarios de dichos programas el ahorro y la bancarizacion. En segundo
lugar, pretende consolidarse como el banco para las organizaciones del sector de ahorro y crédito
popular contempladas en la LACP. En este sentido, una tarea fundamental de la institucion es
servir a estas organizaciones como Banco de Desarrollo de segundo piso con servicios que les
permitan mejorar sus ingresos, reducir sus costos y eficientar sus procesos, asi como ampliar la
gama de servicios que ofrecen a sus socios y clientes. Por Gltimo, BANSEFI intenta coordinar
los apoyos temporales que el gobierno federal esta asignando al sector de ahorro y crédito
popular para facilitar su transformacion y posicionarlo como un componente estratégico del

sistema financiero nacional.

10.2.3 Fideicomisos Instituidos en Relacion con la Agricultura (FIRA)
Los Fideicomisos Instituidos en Relaciéon con la Agricultura (FIRA), son cuatro fideicomisos
publicos constituidos por el gobierno federal a través de la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico como fideicomitente y el Banco de México como fiduciario, desde 1954. Los FIRA
cuentan con 131 oficinas a lo largo del pais y, actualmente, se estima que uno de cada tres pesos
de financiamiento al sector agroalimentario en México proviene de estos fideicomisos.

Para el 2008, los FIRA contaron con un presupuesto de fondeo de 41,556 millones de
pesos y de garantias sin fondeo de 8,048 millones de pesos, ambas cifras se encuentran en pesos
constantes de 2000.

Los FIRA pretenden contribuir al desarrollo sostenible y competitivo del campo
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mexicano, con servicios financieros y tecnolégicos innovadores, para mejorar la calidad de vida
de sus habitantes. Para ello, celebra operaciones de crédito, descuento y da garantias de crédito, a
las actividades agricolas, ganaderas, avicolas, agroindustriales, forestales, pesqueras y otras
conexas o0 afines que se desarrollen en el medio rural. Asimismo, los FIRA otorgan apoyos a
productores, organizaciones econémicas o empresas de servicios especializados para actividades
de capacitacion, asistencia técnica, consultoria, transferencia de tecnologia y para el desarrollo
de su competitividad.

El objetivo general de los FIRA es otorgar crédito, garantias, capacitacion, asistencia
técnica y transferencia de tecnologia a los sectores agropecuario, rural y pesquero del pais.
Operan como banca de segundo piso, con patrimonio propio, y colocan sus recursos a través de
bancos y otros intermediarios financieros como las Sociedades Financieras de Objeto Limitado,
las SOFOMs, las Arrendadoras Financieras, los Almacenes Generales de Dep0sito, etc.

Los objetivos de especificos de los FIRA son cuatro. En primer lugar, los FIRA pretenden
fortalecer el desarrollo principalmente de pequefios productores del campo. De igual forma,
intentan complementar el financiamiento con asistencia técnica y capacitacion que le permita a
los productores mejorar su competitividad y que ésta, a su vez, se traduzca en incrementos en la
calidad de sus productos siendo reconocida con aumentos en sus precios. Asimismo intenta
estimular la formacién de intermediarios financieros enfocados al sector rural mexicano para
ampliar la oferta de servicios financieros. Por ultimo, los FIRA buscan permitir el acceso al
crédito principalmente a pequefios productores que de manera individual no lo tendrian. Asi
mismo, eleva las competencias de estos pequefios productores al incorporarlos como proveedores

de empresas que establecen niveles de calidad.
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10.3 Programas del gobierno federal relacionados con el microcrédito
En esta Ultima seccion del presente capitulo, describimos los programas del gobierno federal que
se encuentran relacionados de alguna manera con el microcrédito. Como vimos en la seccion
anterior, si bien el gobierno federal se ha ido retirando como proveedor directo de crédito a la
poblacion que tradicionalmente se encuentra excluida del sistema financiero comercial, la
retirada esta lejos de ser completa. Aqui presentamos siete programas federales mediante los
cuales el gobierno federal intenta impulsar la actividad financiera del sector de ahorro y crédito
popular utilizando una gran variedad de estrategias. >°

Dentro de estos siete programas, uno depende del Banco Nacional de Comercio Exterior,
dos a la Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacion y cuatro a
la Secretaria de Economia. Si bien cada uno de los siete programas pretende apoyar el

funcionamiento del sector de ahorro y crédito popular, cada programa intenta hacerlo mediante la

*® Originalmente habiamos recibido de CONEVAL una lista de 14 programas del gobierno federal que parecian
estar relacionados con los microcréditos. Sin embargo, después de revisar con detenimiento las reglas de operacion y
las Matrices de Indicadores de Resultados de cada programa se determind que no todos los programas de la lista
original estaban relacionados directamente con los microcréditos. De la lista de 14 programas, seis si resultaron estar
estrechamente relacionados con los microcréditos. Estos programas son: el Programa de Financiamiento al Sector
Turismo o Programa de Apoyo al Sector Turismo, el Programa de Apoyo para Acceder al Sistema Financiero Rural
(PAASFIR), el Fondo de Microfinanciamiento a Mujeres Rurales (FOMMUR), el Fondo Nacional de Apoyos para
Empresas en Solidaridad (FONAES), el Fondo de Apoyo para la Micro, Pequeiia y Mediana Empresa (Fondo
PYME) y el Programa Nacional de Financiamiento al Microempresario (PRONAFIM). En esta seccion describimos
cada uno de ellos y, ademas, describimos el Proyecto Regional de Asistencia Técnica al Microfinanciamiento Rural
(PATMIR).

Los programas de la lista original que determinamos que no estaban directamente relacionados con los
microcréditos, por lo tanto, fueron ocho. De estos ocho, cuatro pertenecen a la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico: el Programa Fondos Regionales Indigenas (PFRI), el Programa Organizacién Productiva para Mujeres
Indigenas (POPMI), el Programa de Coordinacion para el Apoyo a la Produccion Indigena (PROCAPI) y el
Programa Turismo Alternativo en Zonas Indigenas (PTAZI). Otros dos pertenecen a la Secretaria de la Reforma
Agraria: el Fondo para el Apoyo a Proyectos Productivos en Nucleos Agrarios (FAPPA) y el Programa de la Mujer
en el Sector Agrario (PROMUSAG). Y, los ultimos dos, pertenecen a la Secretaria de Desarrollo Social: el
Programa de Opciones Productivas y el Programa para el Desarrollo de Zonas Prioritarias. Si bien todos estos
programas buscan apoyar a sus respectivas poblaciones objetivo, los apoyos tienen mas caracteristicas de subsidios,
becas o transferencias, que de créditos.
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implementacion de estrategias diferentes (en general). Con estos programas se pretende desde
financiar a micro, pequefias y medianas empresas, hasta apoyar el acceso de aquella poblacion
que por sus requerimientos de crédito, bajo nivel de desarrollo, los altos costos de transaccion
que implica atenderla y la falta de garantias liquidas, no es financiada, pasando por brindar

apoyo a instituciones de microfinanciamiento para que éstas mejoren su infraestructura y

aumenten sus lineas de crédito.

10.3.1 Programa de Financiamiento al Sector Turismo o Programa de Apoyo al Sector Turismo

El programa de Financiamiento al Sector Turismo o Programa de Apoyo al Sector
Turismo es un programa federal que inicié en 2007 y depende del Banco Nacional de Comercio
Exterior, S.N.C (Bancomext). La mision de Bancomext es impulsar el crecimiento de las
empresas mexicanas, principalmente pequefias y medianas e incrementar su participacion en los
mercados globales, ofreciendo soluciones integrales que fortalezcan su competitividad vy
fomenten la inversién, a través del acceso al financiamiento y a otros servicios financieros y
promocionales. Lo anterior, con el proposito de fomentar el crecimiento regional, la creacion de
empleos y la atraccién de turismo internacional que genere una derrama econdmica en el pais.
El programa en cuestion es el Unico, entre los que describimos en este documento, que inicio
operaciones durante la administracion del presidente Felipe Calderon. El presupuesto del
programa en 2007 ascendio a 7,375 millones de pesos en precios de 2000 y a febrero de 2008, el
programa habia canalizado recursos por 777 millones de pesos en precios de 2000, beneficiando
a mas de mil empresas.

El programa pretende ofrecer un apoyo integral al sector turismo, que ayude a la
modernizacién y crecimiento, complementando los esfuerzos del gobierno federal para su
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promocion y desarrollo, asi como la consolidacién del desarrollo sustentable del pais. El
resultado que se quiere lograr es que las micro, pequefias y medianas empresas puedan contar
con recursos que les ayuden a superar momentos dificiles por falta de liquidez, o acceso al
financiamiento, de tal modo que en forma &gil y sencilla los beneficiarios obtengan recursos para
capital de trabajo y equipamiento, y acceso a capacitacion y asistencia técnica. Se espera facilitar
el cumplimiento de estos resultados con ayuda de un plan de atencion integral en dos niveles:
crédito a micro, pequefias y medianas empresas del sector turismo y financiamiento a hoteles y
proyectos turisticos pequefios.

De acuerdo con sus reglas de operacion, el programa tiene como objetivo general
impulsar un mayor financiamiento al sector en alianza con la banca comercial, fomentando con
ello el desarrollo regional del pais, la generacion de empleos, el desarrollo de proveedores y el
impulso de otros sectores relacionados con esta actividad. Como objetivos especificos, las reglas
de operacion del programa detallan los siguientes dos. En primer lugar, el programa pretende
financiar a micro, pequefias y medianas empresas relacionadas con la actividad del sector
turismo, a través de la banca comercial. En segundo lugar intenta apoyar el desarrollo de
proyectos turisticos y turistico-inmobiliarios en destinos de playa y turismo de ciudad y/o
negocios a través de financiamiento directo de Bancomext o a través de cofinanciamiento con la
banca comercial.

En el Plan Nacional de Desarrollo 2007-2012 (PND), en el Eje 2 (Economia competitiva
y generadora de empleos), en las Estrategias 12.1, 12.2 y 12.3, se establece el sentido de hacer
de México un pais lider en la actividad turistica, a través de la diversificacion de sus mercados,

productos y destinos, asi como propiciar el fomento a la competitividad de las empresas del
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sector, de forma que brinden un servicio de calidad internacional.
El programa tiene una cobertura nacional. Formalmente, su poblacion objetivo son las
micro, pequefias y medianas empresas relacionadas con la actividad del sector turismo y

empresas mexicanas que desarrollen proyectos turisticos en destinos de playa y turismo de

ciudad y/o de negocio. El programa no tiene cuantificada su poblacién objetivo.

10.3.2 Programas de la Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y

Alimentacion
La Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacion concentra dos
programas que estan relacionados con el microcrédito. Estos programas son el Programa de
Apoyo para Acceder al Sistema Financiero Rural (PAASFIR) y el Proyecto Regional de
Asistencia Técnica al Microfinanciamiento Rural (PATMIR).

La relacion que estos dos programas tienen con los microcréditos es clara. Por un lado, el
PAASFIR busca contribuir a la existencia de un mejor sistema financiero rural, apoyando el
acceso del sector rural al crédito y poniendo especial atencion en atender a aquella poblacion que
por sus requerimientos de crédito, bajo nivel de desarrollo, los altos costos de transaccion que
implica atenderla y la falta de garantias liquidas, no es financiada. Por su parte, el PATMIR
pretende sembrar la semilla de desarrollo financiero ahi donde nadie ha llegado por considerar a
la poblacion rural marginada como poco rentable y atractiva, e intenta promover diversos
modelos de intermediacion financiera para determinar cuéles se adaptan mejor en diversos

contextos. A continuacion hacemos una descripcion general de estos dos programas.
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10.3.2.1 Programa de Apoyo para acceder al Sistema Financiero Rural (PAASFIR)
El Programa de Apoyo para Acceder al Sistema Financiero Rural (PAASFIR) es un programa
federal que inicio sus operaciones en 2003 y depende de la Secretaria de Agricultura, Ganaderia,
Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacion (SAGARPA). La Unidad Administrativa Responsable
del programa es la subsecretaria de Fomento a los Agronegocios (SFA). En cinco afios de
operacion, el PAASFIR ha contribuido a la canalizacion de recursos de la banca comercial y de
desarrollo por més de 15,425 millones de pesos en precios constantes de 2000. Estos recursos
que se han ejercido como inversion productiva en el campo.

Segun la Evaluacion Externa del programa (UNAM, 2008), el PAASFIR busca contribuir
a la existencia de un mejor sistema financiero rural, apoyando el acceso del sector rural al crédito
y poniendo especial atencion en atender a aquella poblacién que por sus requerimientos de
crédito, bajo nivel de desarrollo, los altos costos de transaccion que implica atenderla y la falta
de garantias liquidas, no es financiada. El resultado que se quiere lograr es que los productores
del medio rural accedan al crédito o mejoren sus condiciones de acceso al crédito
capitalizandose, al participar, de manera corresponsable con el programa, en la integracién de
garantias liquidas y por la constitucion y consolidacion de una red adecuada de entidades
dispersoras del crédito. Se espera facilitar el cumplimiento de este resultado mediante distintos
rubros diferenciados por modalidad de otorgamiento de apoyo del programa.

De acuerdo con sus reglas de operacion, el PAASFIR tiene como objetivo general apoyar
a las organizaciones de productores del sector rural para acceder a los recursos necesarios para el
desarrollo de sus actividades, coadyuvando con los esfuerzos instrumentados por diversas

dependencias del ejecutivo federal para la constitucion y fortalecimiento de un sistema financiero
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rural eficiente. Como objetivos especificos, las reglas de operacién del PAASFIR detallan los
cinco siguientes. En primer lugar, el programa pretende coadyuvar a que las instituciones
financieras destinen un mayor flujo de recursos crediticios al campo. En segundo lugar, busca
facilitar el acceso al financiamiento formal a productores del sector rural, fortaleciendo o
generando nuevos sujetos de credito. En tercer lugar, trata de establecer instrumentos financieros
para la administracion del riesgo, integrados por los propios productores de manera organizada,
fomentando la cultura de pago. Asimismo, el PAASFIR pretende fomentar la capitalizacion de
las organizaciones de productores, generando condiciones propicias para el desarrollo de
agronegocios. Finalmente, el programa busca coadyuvar en la creacion y capitalizacién de una
red de intermediarios financieros rurales no gubernamentales para aumentar la derrama crediticia
al sector rural y el acceso a servicios financieros

Lo anterior se alinea con el Plan Nacional de Desarrollo 2007-2012 (PND), donde se
expresa en el Eje 2, (Economia competitiva y generadora de empleos), punto 2.2. (Sistema
financiero eficiente), la falta de penetracion del sistema financiero entre la poblacién, asi como la
necesidad de contar con instrumentos financieros disefiados para las necesidades de todos los
segmentos de la poblacion, especialmente de las familias de menores ingresos. Ademas, el punto
2.7. (Sector rural), tiene como objetivo (estrategia 9) “Mejorar los ingresos de los productores,”
y establece en su Estrategia 9.5 la necesidad de promover el financiamiento y la capitalizacion en
el medio rural, a través del disefio de esquemas de financiamiento diferenciados, tomando en
consideracion el nivel de desarrollo y capitalizacion de los productores con plazos, tasas y tipos
de garantia preferenciales y flexibles.

El programa también se alinea con el Programa Sectorial de la SAGARPA que tiene
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como Objetivo 3 “Mejorar los ingresos de los productores mejorando su presencia en los
mercados globales,” y establece en la Estrategia 3.5 promover el financiamiento en el medio
rural de tal manera que la SAGARPA fomente la capitalizacion e inversion en el sector
agroalimentario, a través de la promocion de una mayor canalizacion de recursos financieros y
crediticios del Sistema Financiero. De igual manera, se pretende impulsar la constitucion y
ampliacion de una red de entidades e intermediarios financieros, fortaleciendo la participacion y
propiedad de los productores, dotdndolos de un sentido de pertenencia muy importante para la
operacion eficiente y transparente de dichos intermediarios.

El PAASFIR opera en las 31 entidades federativas y el Distrito Federal. Formalmente, su

poblacion objetivo son las personas fisicas y/o morales que, de manera individual o colectiva, se
dediquen a actividades agricolas, pecuarias, pesqueras, acuicolas, agroindustriales y del sector
rural en su conjunto y que preferentemente pertenezcan a un sistema producto constituido
conforme a la Ley de Desarrollo Rural Sustentable.
Esta poblacion objetivo esté constituida prioritariamente por pequefios y medianos productores, y
es de caracter general para todos los distintos rubros diferenciados por modalidad de
otorgamiento de apoyo del programa objeto de las reglas de operacién y complementaria a la que
se defina en cada uno de ellos.

Finalmente, cabe destacar que el programa no tiene cuantificada la poblacion sobre la

cual pretende incidir y que constituye su poblacion objetivo.

10.3.2.2 Proyecto Regional de Asistencia Técnica al Microfinanciamiento Rural (PATMIR)

El Proyecto Regional de Asistencia Técnica al Microfinanciamiento Rural (PATMIR) es un
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programa federal que inicié operaciones en 2001 y depende de la Secretaria de Agricultura,
Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacion (SAGARPA). La Unidad Administrativa
Responsable del programa en su primera etapa fue la subsecretaria de Desarrollo Rural y en la
segunda etapa la Comision Alemana de Cooperativas (DGRV).

En los primeros tres afios y medio del proyecto, la captacion a través de 127 sucursales
nuevas de instituciones financieras enfocadas a cumplir con la LACP y que tenian como objetivo
expandir sus servicios en las zonas rurales marginadas establecidas con el apoyo PATMIR,
supero los 214 millones de pesos con depositos de 2,409 pesos en promedio. Asimismo, al final
de estos tres afios, se habian colocado mas de 207 millones de pesos en créditos, con un monto
promedio de 3,429 pesos. Durante la Fase 1 del PATMIR el presupuesto ejercido aproximado
fue de 277 millones de pesos y se atendi6 a 295,000 usuarios a un costo unitario de 950 pesos.*’

El PATMIR pretende contribuir a desarrollar y consolidar un sistema financiero que—de
manera no necesariamente exclusiva—esté al servicio del sector rural marginado. Se han llevado
a cabo dos etapas del programa, en la primera fase del PATMIR, con una duracién de 4 afios y
medio, el objetivo fue la creacion de nuevas instituciones financieras rurales y la consolidacién
de las instituciones existentes en zonas de mediana, alta y muy alta marginacion en los estados
de Guerrero y Oaxaca. En la segunda fase del PATMIR se pretende lograr la masificacion o
bancarizacion a través de inversiones a realizar para el establecimiento, fortalecimiento y/o
expansion de sucursales y puntos de venta de intermediarios financieros en zonas rurales
marginadas de varios estados mexicanos. Se tiene contemplado que el proyecto opere hasta el

afio 2011 con la posibilidad de expandirlo unos dos afios més.

*7 Todas las cifras en este parrafo son en precios constantes de 2000.
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El PATMIR opera a través de estrategias regionales integrales, implementadas por firmas
consultoras altamente especializadas en el &mbito de los servicios financieros. La estrategia esta
enfocada al desarrollo de servicios financieros, con base en el ahorro, para reducir la distancia
que actualmente existe entre la oferta y la demanda de servicios financieros formales y regulados
en zonas rurales marginadas.

El PATMIR tiene como objetivo principal fomentar la prestacion de servicios financieros
viables, formales, adaptados a la realidad local, basados en el ahorro y apegados a la ley,
dirigidos a la poblacién rural en condiciones de marginacion a través de apoyos especializados
en asistencia técnica y capacitacion. EI PATMIR tiene dos objetivos especificos. En primer
lugar, pretende sembrar la semilla de desarrollo financiero ahi donde nadie ha llegado por
considerar a la poblacion rural marginada como poco rentable y atractiva, para demostrar lo
contrario. En segundo lugar, intenta promover diversos modelos de intermediacion financiera
para determinar cuales se adaptan mejor en diversos contextos.

La SAGARPA se involucra en promover servicios financieros completos para el sector
rural marginado por tres razones fundamentales. En primera instancia, el mandato que le confiere
la Ley de Desarrollo Rural Sustentable, cuyo Articulo 116 establece que: “La politica de
financiamiento para el desarrollo rural sustentable se orientara a establecer un sistema financiero
multiple en sus modalidades, instrumentos, instituciones y agentes, que permita a los productores
de todos los estratos y a sus organizaciones econdémicas y empresas sociales disponer de recursos
financieros adaptados, suficientes, oportunos y accesibles para desarrollar exitosamente sus
actividades econdémicas.” En segunda instancia, el enfoque actual de desarrollo rural contempla

“...no solo el acceso a los servicios, sino a la forma de creacion de la riqueza [debiendo]
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proporcionarle a la sociedad rural el acceso a lo todavia inaccesible, mas que el subsidio para la
satisfaccion de sus necesidades fundamentales.” Este enfoque da soporte a la prestacion de
servicios financieros comercialmente viables para una poblacion ain sin acceso a ellos. Por
altimo, la patente necesidad de servicios en este sector (tanto para fines productivos y de
inversion como de consumo), su importancia como herramienta para la disminucion de la
pobreza y el convencimiento de que el sector rural marginado constituye un mercado potencial
significativo.

El PATMIR consta de siete proyectos regionales que abarcan 10 estados de la Republica.
En particular, las regiones en que opera son: Chiapas-Tabasco, Guerrero, Huastecas (potosina,
hidalguense y veracruzana), Veracruz, Oaxaca, Michoacan y Puebla-Tlaxcala. La poblacién
objetivo son las personas de sectores poblacionales diversos, como lo son, hombres, mujeres,
jovenes, nifios, personas de la tercera edad, artesanos, productores, comerciantes, maestros, amas
de casa, etc. que habitan en municipios rurales de muy alta, alta y mediana marginalidad, en
regiones con suficiente densidad poblacional para permitir el desarrollo de intermediarios

financieros sostenibles.

10.3.3 Programas de la Secretaria de Economia

La Secretaria de Economia concentra cuatro programas que de alguna manera estan relacionados
con el microcrédito. Estos programas son el Fondo de Microfinanciamiento a Mujeres Rurales
(FOMMUR), el Fondo Nacional de Apoyos para Empresas en Solidaridad (FONAES), el Fondo
de Apoyo para la Micro, Pequefia y Mediana Empresa (Fondo PYME) y el Programa Nacional

de Financiamiento al Microempresario (PRONAFIM).
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La relacion con los microcréditos es evidente para el primer y ultimo programa. En
particular, estos dos programas se preocupan por apoyar a instituciones de microfinanciamiento
para que éstas mejoren su infraestructura y aumenten sus lineas de crédito. La relacion de los
otros dos programas con el microcrédito, sin embargo, no es tan clara. De acuerdo con los
objetivos que las reglas de operacion de cada programa sefialan, pareciera que si estan
ligeramente relacionados con el microcrédito. Por ejemplo, el FONAES tiene como una de sus
estrategias fomentar la consolidacion de la banca social, para acercar los servicios de ahorro y
crédito popular a la poblacion de escasos recursos. Asimismo, el PRONAFIM tiene entre sus
objetivos especificos el fomentar el acceso al financiamiento en general y al crédito en particular,
de las micro, pequefias y medianas empresas. Sin embargo, resulta necesario realizar un analisis
maés profundo para determinar hasta qué punto el FONAES esta implementando su estrategia de
fomentar la consolidacion de la banca social y qué tanto se esta preocupando el PRONAFIM por
fomentar el acceso al financiamiento de las micro, pequefias y medianas empresas. A

continuacion hacemos una descripcion general de cada uno de estos programas.

10.3.3.1 Fondo de Microfinanciamiento a Mujeres Rurales (FOMMUR)
El Fondo de Microfinanciamiento a Mujeres Rurales (FOMMUR) es un programa federal que
inicié operaciones en 1999 y actualmente depende de la Secretaria de Economia. La Unidad
Administrativa responsable del programa es la Coordinacién General del Programa Nacional de
Financiamiento al Microempresario.

El FOMMUR ha otorgado desde el afio 2001 al mes de junio de 2010, un importe total

por concepto de financiamiento de 2,326 millones de pesos en precios constantes de 2000, lo que
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ha permitido beneficiar a 1.16 millones de mujeres, a través de 1.6 millones de microcréditos. El
presupuesto aprobado del programa para el afio 2009 fue de 99 millones de pesos en precios de
2000.

Segun el Informe de la Evaluacion Especifica de Desempefio 2008 del programa
(CONEVAL, 2009b), el FOMMUR busca contribuir a mejorar las condiciones de insercion de
las mujeres rurales emprendedoras en situacion de pobreza al sistema productivo nacional. El
resultado que se quiere lograr es que las mujeres rurales emprendedoras en condiciones de
pobreza creen y desarrollen micorempresas mediante el acceso al financiamiento. Se espera
facilitar el cumplimiento de estos resultados mediante distintos medios de apoyo a instituciones
de microfinanciamiento para que mejores su infraestructura y aumenten sus lineas de
microfinanciamiento.

De acuerdo con sus reglas de operacion, el FOMMUR tiene cuatro objetivos generales.
En primer lugar, el programa pretende apoyar a mujeres emprendedoras de escasos recursos,
especialmente a aquellas que viven en condiciones de pobreza. En segundo lugar, el programa
busca fomentar, a través de las instituciones de microfinanciamiento, el acceso al financiamiento
para actividades productivas y la practica del ahorro entre las mujeres de su poblacién objetivo.
En tercer lugar, FOMMUR intenta fomentar las oportunidades de autoempleo y de generacién de
ingresos de las mujeres que constituyen su poblacion objetivo. Finalmente, el programa pretende
favorecer la mejora en las condiciones de vida de las mujeres que constituyen su poblacion
objetivo asi como las condiciones de vida de sus familias.

Como objetivos especificos, las reglas de operacion del FOMMUR detallan los cinco

siguientes. En primera instancia, el programa busca establecer un mecanismo de
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microfinanciamiento y de capacitacion a favor de las mujeres rurales organizadas en grupos
solidarios—o cualquier otra metodologia de microcrédito—por conducto de instituciones de
microfinanciamiento. Esto se pretende llevar a cabo con la finalidad de fomentar proyectos
productivos, tendientes a impulsar el ahorro y las habilidades productivas de las mujeres a traves
de la formacion y la capacitacion. Asi, se espera contribuir a que los negocios de las mujeres de
la poblacion objetivo tengan una mayor duracién y estabilidad y que esto se traduzca en un
aumento en la calidad de vida de estas mujeres.

Asimismo, el FOMMUR pretende fomentar el acceso de la mujer rural a
microfinanciamientos oportunos para actividades productivas, generadores de autoempleo e
ingresos, que sean recuperables a corto y mediano plazo. Por otra parte, el programa trata de
fomentar que se atiendan de manera eficaz y eficiente, las necesidades de microfinanciamiento
de las mujeres rurales, y apoyar el control eficaz de las instituciones de microfinanciamiento
cuando se les proporcionen apoyos parciales y temporales no crediticios, en caso de que lo
requieran. Ademas, en caso de que lo requieran las instituciones de microfinanciamiento
incorporadas, se busca proporcionar los apoyos parciales no recuperables y temporales del
FOMMUR, de acuerdo a las politicas aprobadas por su Comité Técnico, para las actividades de
apertura de sucursales, extensiones y agencias con el objetivo de contribuir a la extension de las
microfinanzas rurales. Finalmente, se intenta promover la difusion de los resultados e impacto
del programa, la divulgacion y el intercambio de conocimientos en materia de microfinanzas y
microempresas, la creacion y el desarrollo de redes a través de acciones de divulgacion y
promocion, asi como la organizacion de eventos y encuentros de caracter nacional y/o

internacional a solicitud del Comité Técnico, previa propuesta a éste del Secretario Técnico del

199



GONEVAL EL COLEGIO
S gl DE MEXICO
DIAGNOSTICO DE LAS POLITICAS PUBLICAS DE MICROCREDITO DEL GOBIERNO FEDERAL
Fideicomiso.

Lo anterior se alinea con el Plan Nacional de Desarrollo 2007-2012 (PND), Eje 3.
(lgualdad de oportunidades), punto 3.1. (Superacion de la pobreza), donde se expresa la
necesidad de reducir la pobreza extrema y asegurar la igualdad de oportunidades y la ampliacion
de capacidades para que todos los mexicanos mejoren significativamente su calidad de vida y
tengan garantizados alimentacion, salud, educacion, vivienda digna y un medio ambiente
adecuado para su desarrollo tal y como lo establece la Constitucion. Especificamente, en el
Obijetivo 2, se plantea apoyar a la poblacion mas pobre, impulsando la generacion de proyectos
productivos.

Por otra parte, el programa también se alinea con el Plan Sectorial de la Secretaria de
Economia 2007-2012. En éste esta establecida en el Eje 1. (Detonar el desarrollo de las micro,
pequefias y medianas empresas), Objetivo 1.2, la estrategia de impulsar la generacién de mas y
mejores ocupaciones entre la poblacion emprendedora de bajos ingresos mediante la promocion
y fortalecimiento de proyectos productivos. Ademas en el Eje 4. Objetivo 4.2 se establece que se
pretende contribuir a la equidad de género y desarrollo equilibrado en zonas marginadas

El FOMMUR opera en las regiones rurales del territorio nacional, con prioridad en zonas
indigenas y en municipios de alta y muy alta marginacion. Formalmente, su poblacion objetivo
son las mujeres mayores de 18 afios de bajos recursos—fundamentalmente en situaciones de
pobreza—que habitan en el medio rural o, en su defecto, madres mayores de 15 afios
emancipadas de conformidad con la legislacion aplicable, que habiten en el medio rural,
preferentemente en localidades de alta y muy alta marginacion. Estas mujeres deben estar

organizadas en grupos solidarios o de acuerdo a la otra metodologia que esté autorizada por el
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Comité Técnico del FOMMUR. Los grupos deben estar conformados por un minimo de 5
mujeres y un maximo de 40. Estos grupos son a quienes se les canalizan los apoyos del programa
por conducto de las instituciones de microfinanciamiento.
De acuerdo nuevamente con la Evaluacion Especifica de Desempefio 2008 del programa
(CONEVAL, 2009b), la poblacion potencial del programa ascendia a 7,035,381 mujeres en
2008; sin embargo, solamente 107,376 mujeres eran atendidas en ese afio. Ademas, cabe sefialar

que la informacion disponible no permite asegurar si toda la poblacion atendida es parte de la

poblacion potencial o si es que hay errores de inclusion.

10.3.3.2 Fondo Nacional de Apoyos para Empresas en Solidaridad (FONAES)

El Fondo Nacional de Apoyos para Empresas en Solidaridad (FONAES) es un programa federal
que inici6 operaciones en 1992 y actualmente depende de la Secretaria de Economia. La Unidad
Administrativa Responsable del programa es la Coordinacién General del Programa Nacional de
Apoyo para las Empresas de Solidaridad.

El presupuesto aprobado del FONAES para el afio 2009 ha sido el mayor, en términos
nominales, que se le ha asignado al programa, especificamente éste fue 80% mayor que lo
aprobado en 2008. En términos reales, en 2009 se aprobaron 1,362 millones de pesos en precios
constantes de 2000 para el programa.

De acuerdo con el Informe de la Evaluacion Especifica de Desempefio 2008 del programa
(CONEVAL, 2009c), el FONAES pretende incrementar el nivel de ingreso de su poblacion
objetivo mediante el mejoramiento de las condiciones de insercion de los integrantes de la

unidades productivas al sistema productivo nacional. El resultado que busca lograr es que la
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poblacion objetivo cree y consolide unidades productivas a través de proyectos productivos que
generen empleo. Se espera coadyuvar a que se obtenga el resultado deseado mediante el
financiamiento a inversion productiva y comercial y el promover las habilidades y capacidades
empresariales, asi como apoyando a la banca social a ampliar su cobertura.

Segun las reglas de operacion de FONAES, el objetivo del programa es contribuir a la
generacion de ocupaciones entre la poblacion emprendedora de bajos ingresos, mediante el
apoyo a la creacion y consolidacion de proyectos productivos. Para alcanzar este objetivo, el
FONAES cuenta con tres estrategias. En primer lugar, el programa intenta apoyar la inversion en
la apertura o ampliacion de negocios, para generar y preservar ocupaciones, asi como para
promover el desarrollo econdmico en las comunidades. En segundo lugar, el FONAES pretende
promover las habilidades y capacidades empresariales y comerciales de quienes tienen un
negocio establecido. Finalmente, en tercer lugar, el programa busca fomentar la consolidacion de
la banca social, para acercar los servicios de ahorro y crédito popular a la poblacion de escasos
recursos.

Lo anterior se alinea con el Plan Nacional de Desarrollo 2007-2012 (PND), en el sentido
de que el Eje 3. (Igualdad de oportunidades), punto 2.1. (Superacion de la pobreza), Objetivo 2
indica que se pretende apoyar a la poblacion mas pobre para que eleve sus ingresos y mejore su
calidad de vida, impulsando la generacion de proyectos productivos mediante asesorias y
programas de microfinanciamiento.

Asimismo, el programa también se alinea con el Plan Sectorial de la Secretaria de
Economia 2007-2012 en el que se establece en el Eje 1. (Detonar el desarrollo de las micro,

pequefias y medianas empresas), Objetivo 1.2, la estrategia de impulsar la generacion de més y
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mejores ocupaciones entre la poblacion emprendedora de bajos ingresos mediante la promocién
y fortalecimiento de proyectos productivos.

El FONAES atiende a las 32 entidades federativas del pais y su poblacion objetivo es la
poblacion rural, campesinos, indigenas y grupos urbanos del sector social, que a traves de un
proyecto de inversion, demuestren su capacidad organizativa, productiva, empresarial y que
tengan escasez de recursos para la implementacion de sus proyectos productivos, comerciales o
de servicios, en términos de las reglas de operacion. Segun la Evaluacion Especifica de

Desempefio 2008 del programa (CONEVAL, 2009c), el FONAES no tenia cuantificada a su

poblacion potencial en 2008; no obstante, el programa atendia a 61,309 personas en ese afio.

10.3.3.3 Fondo de Apoyo para la Micro, Pequefia y Mediana Empresa (Fondo PYME)

El Fondo de Apoyo para la Micro, Pequefia y Mediana Empresa (Fondo PYME) es un programa
federal que inicié operaciones en 2003 y actualmente depende de la Secretaria de Economia. La
Unidad Administrativa responsable del programa es la Subsecretaria para la Pequefia y Mediana
Empresa.

El presupuesto aprobado del Fondo PYME para el afio 2003 fue de 156.3 millones de
pesos constantes de 2000, mientras que para el 2009, el presupuesto aprobado del programa fue
24 veces mayor (en pesos constantes), alcanzando los 3,733.26 millones de pesos en precios de
2000.

Segun el Informe de la Evaluacion Especifica de Desempefio 2008 del Fondo PYME
(CONEVAL, 2009a), éste busca contribuir al desarrollo econémico y a la generacion de mas y

mejores empleos. El resultado que se quiere lograr que las micro, pequefias y medianas empresas
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sean competitivas. Este resultado pretende alcanzarse a través de dos acciones. Por una parte, el
Fondo PYME provee recursos a las micro, pequefias y medianas empresas para que éstas
inviertan en infraestructura, servicios de consultoria y capacitacion. Por la otra, el Fondo
PYMES facilita el acceso de las micro, pequefias y mediana empresas a financiamiento.

De acuerdo con sus reglas de operacion, el Fondo PYME tiene como objetivo general,
promover el desarrollo econdmico nacional, a través del otorgamiento de apoyos a proyectos que
fomenten la creacion, desarrollo, consolidacion, viabilidad, productividad, competitividad y
sustentabilidad de las micro, pequefias y medianas empresas, y las iniciativas de los
emprendedores, asi como a aquellos que promuevan la inversion productiva que permita generar
mas y mejores empleos, mas y mejores micro, pequefias y medianas empresas, y mas y mejores
emprendedores. A parte de este objetivo general, el Fondo PYME cuenta 32 objetivos
especificos. A continuacion enlistamos cada uno de ellos:

Q) Contribuir a la generacion de empleos;

(i) Contribuir a la creacion y fortalecimiento de micro, pequefias y medianas empresas;

(iii)  Contribuir a la generacion de emprendedores;

(iv)  Fomentar la cultura emprendedora;

(V) Contribuir a la conservacion de empleos formales;

(vi)  Promover una mayor participacion de las mujeres en el desarrollo econémico nacional;

(vil) Apoyar la atraccion de inversion para la creacion de micro, pequefias y medianas
empresas preferentemente en las regiones de mayor expulsion de mano de obra;

(viii) Promover el desarrollo econémico regional y sectorial;

(ix)  Promover oportunidades de desarrollo productivo;
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Fomentar la innovacion y el desarrollo tecnolégico de las micro, pequefias y medianas
empresas;

Estimular la formacion de consultores y capacitadores especialistas en atencion a micro,
pequefias y medianas empresas;

Impulsar la estandarizacion de calidad de servicios de capacitacion y consultoria a las
micro, pequefias y medianas empresas, a través de procesos de certificacion;

Fomentar la integracion y fortalecimiento de cadenas productivas estratégicas;

Contribuir al desarrollo de infraestructura industrial, comercial y de servicios;

Fomentar la productividad y competitividad de las MIPYMES mediante el apoyo para la
constitucion y/o fortalecimiento de parques industriales que les brinden espacios para su
desarrollo o consolidacion;

Promover el desarrollo de sectores y regiones, el fortalecimiento de las cadenas
productivas, la innovacion y el desarrollo tecnoldgico, y la generacién de empleos asi
como el incremento en ventas mediante la promocidn de la inversion;

Estimular la inversion de recursos financieros para la creacion e inicio de operaciones de
las micro, pequefias y medianas empresas;

Fomentar las exportaciones de productos y servicios de las micro, pequefias y medianas
empresas;

Fortalecer la presencia de las micro, pequefias y medianas empresas en los mercados;
Promover la participacion de las micro, pequefias y medianas empresas en ferias,
exhibiciones, misiones, encuentros, foros y eventos nacionales e internacionales para el

posicionamiento de sus productos y servicios;
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(xxi) Fomentar la integracion y/o asociacion empresarial;

(xxii) Fomentar el acceso al financiamiento en general y al crédito en particular, de las micro,
pequefias y medianas empresas;

(xxiii) Multiplicar y fortalecer los canales y productos financieros dedicados a las micro,
pequefias y medianas empresas;

(xxiv) Contribuir al desarrollo de un sistema nacional de financiamiento para las micro,
pequefias y medianas empresas;

(xxv) Fortalecer la capacidad de gestion del empresario ante el sistema financiero, mediante el
impulso a la cultura financiera y el extensionismo;

(xxvi) Procurar el acceso de las micro, pequefias y medianas empresas a las coberturas de
riesgos cambiarios y de tasas de interés que operan en el mercado de derivados
financieros;

(xxvii) Promover y difundir los programas, instrumentos, productos, herramientas y acciones
para elevar la competitividad de las micro, pequefias y medianas empresas;

(xxviii)Apoyar el encadenamiento competitivo, eficiente y rentable entre grandes empresas que
promuevan la integracion a las cadenas productivas de las micro, pequefias y medianas
empresas;

(xxix) Impulsar los proyectos productivos en territorio nacional de los familiares, descendientes
y ascendientes en territorio nacional de migrantes, siempre y cuando sean emprendedores
en proceso de establecer una micro, pequefia 0 mediana empresa 0 cuenten con una,
preferentemente con la participacion de los Gobiernos Estatales y/o municipales y de los

propios migrantes;
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(xxx) Estimular la generacion de nuevas micro, pequefias y medianas empresas para el
fortalecimiento del empleo nacional, a través del fomento al desarrollo de nuevas
franquicias;

(xxxi) Impulsar la creacion y fortalecimiento de los Centros México Emprende que permitan a
los emprendedores, micro, pequefias y medianas empresas, acceder a los programas
implementados para su desarrollo y/o consolidacién en un solo lugar, e

(xxxii) Impulsar las alianzas de las MIPYMES tractoras para fortalecer el encadenamiento de su
cadena de valor.

El programa se encuentra alineado tanto con el Plan Nacional de Desarrollo como con el

Plan Sectorial de la Secretaria de Economia 2007-2012. Esto se debe a que el Plan Nacional de

Desarrollo 2007-2012 (PND) establece como un objetivo en el Eje 2. (Economia competitiva y

generadora de empleos), el punto 2.6. (Pequefias y medianas empresas), el lograr mayores

niveles de competitividad, fortaleciendo el mercado interno y creando condiciones favorables
para el desarrollo de las empresas, especialmente, las MIPYMES. Ademas, dentro del Objetivo

6, se plantea promover la creacion, desarrollo y consolidacion de MIPYMES vy establece en sus

estrategias, favorecer el aumento de la productividad de las MIPYMES e incrementar el

desarrollo de productos acorde a sus necesidades, consolidando esquemas de apoyo para estas
empresas.
El programa también se encuentra alineado con el Plan Sectorial de la Secretaria de

Economia 2007-2012. En el Eje 1. (Detonar el desarrollo de las MIPYMES), de este plan se

establece como una de las prioridades de la Secretaria el contar con un sistema de apoyo integral

a las MIPYMES que permita impulsar efectivamente a las empresas y a los emprendedores con
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proyectos viables que favorezcan la generacion de empleos.

El Fondo PYME tiene una cobertura nacional y su poblacion objetivo estd compuesta por
micro, pequefias y medianas empresas, talleres familiares inscritos en el Registro de los Talleres
Familiares de las Secretaria de Economia y emprendedores que pretendan obtener apoyos para la
realizacion de cualquier tipo de proyecto que el articulo 14 de las reglas de operacion autorice y
que el Consejo Directivo del Fondo determine y autorice. Asimismo, como resultado de los
apoyos pueden ser un tipo de beneficiarios los familiares, descendientes y ascendientes en
territorio nacional de migrantes, siempre y cuando sean emprendedores en proceso de establecer
una micro, pequeiia 0 mediana empresa o cuenten con una. Excepcionalmente y cuando lo
determine y autorice el Consejo Directivo las grandes empresas, pueden ser parte de la poblacion
objetivo del Fondo PYME siempre y cuando contribuyan de manera directa o indirecta a la
creacion, desarrollo o consolidacion de las micro, pequefias y medianas empresas, promuevan la
inversion productiva que permita generar empleos formales o generen impacto econémico,
sectorial o regional en la entidad federativa o region de que se trate. De manera excepcional,
también, pueden ser beneficiarios los organismos intermedios cuyos proyectos contribuyan a la
creacion, desarrollo o consolidacién de las micro, pequefias y medianas empresas y sean
aprobados por el Consejo Directivo.

De acuerdo con la Evaluacion Especifica de Desempefio 2008 del Fondo PYME
(CONEVAL, 2009a), su poblacion potencial ascendia a 312,941 entidades en 2008. De estas
entidades, el programa tenia seleccionadas unicamente a 4,000 como poblacion objetivo; sin
embargo, atendia a 9,936. Nuevamente se recuerda que no se cuenta con informacion que

permita determinar si la poblacion atendida corresponde tanto a la poblacion objetivo como a la
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poblacion potencial del programa. Es decir, la informacion disponible no permite identificar

posibles errores de inclusion.

10.3.3.4 Programa Nacional de Financiamiento al Microempresario (PRONAFIM)

El Programa Nacional de Financiamiento al Microempresario (PRONAFIM) es un programa
federal que inici6 operaciones en 1999 y actualmente depende de la Secretaria de Economia. La
Unidad Administrativa Responsable del programa es la Coordinacion general del Programa
Nacional de Financiamiento al Microempresario.

El presupuesto aprobado para el PRONAFIM ha permanecido sin mayores cambios (en
términos nominales) en los ultimos 7 afios. Para 2003, el presupuesto en términos reales fue de
91.17 millones de pesos constantes de 2000, mientras que para el 2009, el presupuesto aprobado
fue de 63 millones de pesos en precios de 2000. EI mayor cambio se dio en el 2005, cuando el
programa tuvo el mayor presupuesto aprobado de los ultimos 7 afios: 141.65 millones de pesos
constantes de 2000.

De acuerdo al Informe de la Evaluacion Especifica de Desempefio 2008 del programa
(CONEVAL, 2009d), el PRONAFIM busca contribuir a mejorar las condiciones de insercién de
los emprendedores en condiciones de pobreza al sistema productivo nacional. El resultado que se
pretende alcanzar es que los emprendedores en condicion de pobreza creen y desarrollen
microempresas a traveés del acceso a financiamiento. Al igual que el FOMMUR, el PRONAFIM
espera ayudar a que se cumpla este resultado mediante distintos medios de apoyo a instituciones
de microfinanciamiento para que mejoren su infraestructura y aumenten sus lineas de

microfinanciamiento.
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De acuerdo con sus reglas de operacion, el objetivo general del programa es apoyar la
creacion y desarrollo de microempresas por parte de los emprendedores en condicion de pobreza
a través del acceso al financiamiento. Ademas de este objetivo general, el PRONAFIM cuenta
con cuatro objetivos especificos. EI primero es brindar acceso al crédito a los emprendedores en
situacion de pobreza mediante apoyos crediticios a instituciones de microfinanciamiento
destinados a la atencion de la demanda de este sector de la poblacién. El segundo objetivo
especifico es promover la correcta y permanente atencion de los emprendedores en situacion de
pobreza mediante apoyos no crediticios a las instituciones de microfinanciamiento destinados al
fortalecimiento de sus instituciones y a la capacitacion de su personal mediante asistencias
técnicas y capacitacion. El tercer objetivo especifico del PRONAFIM es promover la atencion de
los emprendedores en condicion de pobreza en zonas no atendidas o insuficientemente atendidas
mediante apoyos crediticios y no crediticios a las instituciones de microfinanciamiento
destinados a la ampliacién de su cobertura geografica y su infraestructura informatica.
Finalmente, el cuarto objetivo especifico del programa es promover el conocimiento del
programa y de la metodologia de microfinanzas tanto entre los emprendedores en condicion de
pobreza como entre las instituciones plausibles de convertirse en instituciones de

microfinanciamiento orientando y difundiendo informacion entre los mismos.
Este programa también se encuentra alineado con el Plan Nacional de Desarrollo 2007-
2012 (PND). En el Eje 2. (Economia competitiva y generadora de empleos), punto 2.2. (Sistema
financiero eficiente), se establece el objetivo de canalizar recursos hacia proyectos productivos,
incluyendo a todos los estratos de la poblacion, permitiendo el acceso al crédito, asi como contar

con instrumentos financieros disefiados a las necesidades de las familias de menores ingresos.
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Respecto al Plan Sectorial de la Secretaria de Economia, el programa también se
encuentra alineado. En el Eje 1, Objetivo 1.2 se plantea la estrategia de impulsar la generacion de
empleo entre la poblacion emprendedora de bajos ingresos mediante la promocion y
fortalecimiento de proyectos productivos.

El PRONAFIM opera con un &mbito de cobertura nacional, particularmente en aquellas
regiones y municipios que presenten situaciones de pobreza en zonas marginadas y no
marginadas. La poblacion objetivo del programa no nos parece que esté del todo bien definida.
Las reglas de operacion del programa indican que seran sujetos de apoyo del PRONAFIM la
poblacion objetivo a través de las instituciones de microfinanciamiento y los intermediarios, asi
como aquellas instituciones nacionales legalmente constituidas cuyo objeto social sea el
financiamiento a instituciones de microfinanzas e intermediarios a fin de que destinen dichos
apoyos al otorgamiento de microcréditos a la poblacion objetivo, de tal forma que se contribuya
a la promocién de un mercado microfinanciero autosustentable que permita crear las condiciones
a través de las cuales se realicen las actividades productivas de este sector de la poblacidon. Por lo
tanto, pareciera que la poblacion objetivo son los clientes de las instituciones de
microfinanciamiento. No obstante, hay que recordar que de acuerdo con los objetivos del
programa los apoyos se entregan a las instituciones de microfinanciamiento, no a los individuos.

Asi, considerando esta confusidn, se tiene que de acuerdo a la Evaluacion Especifica de
Desempefio 2008 del programa (CONEVAL, 2009d), la poblacion potencial del programa en
2008 eran 12,193,336 individuos; sin embargo, solamente se atendia a 353,103. Como lo hemos
mencionado anteriormente, la informacion disponible no permite determinar si existen 0 no

errores de inclusion; es decir, que al menos una parte de la poblacion atendida no forme parte de
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la poblacion potencial.

10.4 Conclusiones

En el capitulo 8 se describié como ha cambiado el enfoque del gobierno federal respecto al papel
que debe jugar dentro del mercado financiero dirigido al sector de ahorro y crédito popular. En
particular se resalto que si bien el gobierno federal aparentemente ha intentado optar por jugar un
papel como regulador y proveedor de asistencia técnica, ain mantiene amplias facultades para
proveer crédito a los individuos que se encuentran fuera del sistema financiero formal.

En este capitulo describimos de manera mas especifica cuales son las actividades del
gobierno federal dentro del sector de ahorro y crédito popular. Mediante esta descripcion es
posible corroborar lo mencionado en el capitulo 8 respecto a las politicas publicas que esta
siguiendo actualmente el gobierno federal en este sector. Esto es, se ha puesto un especial énfasis
en mejorar el marco regulatorio del sector de ahorro y crédito popular mediante la promulgacion
y subsecuentes modificaciones a la LACP, la creacion de las SOFOMs, la promulgacion de la
Ley para Regular las Actividades de las Sociedades Cooperativas de Ahorro y Préstamo, la Ley
para Regular las Sociedades de Informacion Crediticia y la Ley para la Transparencia y
Ordenamiento de los Servicios Financieros. Ademas, el gobierno ha diversificado el tipo de
apoyo que otorga al sector mediante la utilizacion de diversas estrategias definidas en siete
programas que van desde el apoyo a las micro, pequefias y medianas empresas, hasta tratar de
llegar a la poblacion que tradicionalmente se ha quedado fuera del sistema financiero nacional,
pasando por brindar apoyo a instituciones de microfinanciamiento para que éstas mejoren su

infraestructura y aumenten sus lineas de crédito. Sin embargo, a través de instituciones como
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Financiera Rural, BANSEFI y los FIRA, el gobierno federal continGa ejerciendo un papel

importante dentro del mercado de ahorro y crédito popular al otorgar créditos directamente al

publico y competir par a par con instituciones privadas.
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11 Conclusiones generales
En este documento, primero se delimitaron los conceptos referentes a microfinanzas vy
microcrédito y se caracterizaron a los agentes involucrados. Durante los Ultimos 20 afios, ha ido
desarrollandose un conjunto de instituciones especializadas, fundamentalmente, en prestar
servicios financieros a los hogares de bajos ingresos. Estas instituciones, unidas bajo la bandera
de las microfinanzas, comparten el compromiso de servir a los clientes que han sido excluidos
del sector bancario formal. EI microcrédito es una parte de los servicios proporcionados por las
instituciones de microfinanzas que, en general, ofrecen una amplia gama de servicios financieros
a los mas pobres y a sus microempresas.

Posteriormente, en el tercer capitulo, se describio la teoria detras de los mercados
crediticios. En este capitulo se llevé a cabo una revision general de la literatura teérica sobre los
mercados crediticios. En particular, se identificaron las fallas de mercado existentes en estos
mercados las cuales provocan que funcionen de manera ineficiente. Por una parte estan los
problemas relacionados con informacion imperfecta, tanto ex ante—seleccion adversa—como ex
post—riesgo moral. Asimismo, los mercados crediticios pueden fallar debido a dificultades para
hacer cumplir los contratos. Después de la exposicién de cada una de las razones por las que
ocurren fallas de mercado, se explicé cémo es que, tedricamente, el gobierno puede intervenir
para mitigar sus efectos y como las instituciones que otorgan microcréditos han desarrollado
mecanismos que pueden ayudar a mitigar esos problemas.

En el cuarto capitulo se completo la lista de acciones que el gobierno puede realizar para
que los mercados crediticios funcionen de mejor manera. Estas acciones incluyen promover la

recopilacion y publicacion de historiales crediticios, disminuir la segmentacion del mercado y
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estimular la diversificacion de carteras, estimular el desarrollo de instituciones complementarias
a las de microcrédito, implementar programas de alfabetizacion y educacion financiera, replicar
proyectos y programas exitosos y promover la innovacion tecnoldgica en el sector, y desarrollar
un marco juridico apropiado. También se sefialaron las acciones que el gobierno no debe de
tomar por el bien del mercado. El gobierno deberia evitar manipular tasas de interés y evitar
prestar servicios de microcrédito directamente al puablico. Finalmente se resaltaron los
instrumentos con que cuentan las instituciones de microcrédito para operar de manera exitosa en
el mercado crediticio, las cuales van méas allad de los créditos grupales. Esos instrumentos
incluyen, entre otros, incentivos, pagos inmediatos y frecuentes, y pagos calendarizados.

El quinto capitulo hizo una revision de la literatura empirica sobre el microcrédito.
Primero se evalu6 el acceso a los servicios financieros en paises en vias de desarrollo. Después
se revisO la literatura empirica enfocada en medir los retornos al capital y el acceso a los
servicios financieros de las microempresas. Ademas, dado que los hogares pobres tienen una
gran variedad de necesidades financieras que van mas alla de las empresas, por ejemplo, el
financiar el cuidado de la salud, el pagar colegiaturas de escuelas y facilitar la compra de bienes
de consumo, se analizé el impacto de los microcréditos y de la expansion del acceso a servicios
financieros sobre diferentes variables de resultado a nivel del hogar. En esta ultima parte, se
revisaron los estudios empiricos tradicionales, asi como los recientes y cada dia mas abundantes
estudios empiricos que utilizan un disefio aleatorio, cuyos resultados parecen ser mucho mas
confiables que los que se encuentran en los estudios empiricos tradicionales.

En el sexto capitulo se investigd cuantas personas tienen acceso y usan productos y

servicios financieros de la banca comercial y de desarrollo en el pais y se sefiald cuéles son las
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principales barreras de acceso a los servicios financieros que enfrenta la poblacion de escasos
recursos. En resumen, los hogares con mayores niveles de educacion y de riqueza y que son
duefios de un negocio tienen una mayor probabilidad de entablar una relacién con alguna
institucion financiera. Por lo tanto, es necesario alcanzar a los sectores mas pobres y menos
educados de la economia. A este respecto, se mencioné que el otorgar las transferencias
monetarias de programas como Procampo, Oportunidades y Crédito a la Palabra de manera
electrdnica, ha permitido que se logre incorporar al sistema financiero a un nimero importante
de hogares que viven en situacion de pobreza y que dificilmente hubieran optado por entablar
una relacién financiera con alguna institucion de finanzas populares por su propio gusto.
Finalmente, se enfatiz6 que son las instituciones mas pequefias las que se aventuran a atender a
las comunidades mas pobres del pais y que son los hogares que expresan tener mayores niveles
de confianza en las instituciones gubernamentales y no gubernamentales quienes tienen una
mayor probabilidad de tener una cuenta en alguna institucion financiera. Entonces eliminar la
opacidad bajo la cual funcionan las instituciones financieras populares que se especializan en
atender a la poblacion mas pobre del pais puede ayudar a que aumente el nivel de confianza que
la poblacidn tiene en ellas y, con esto, aumentar el nimero de hogares pobres incorporados al
sistema financiero en México. El andlisis de este capitulo es importante para identificar las areas
de oportunidad que existen dado el nivel de penetracion financiera actual, dimensionar el rol que
juega y puede llegar a jugar el sector microfinanciero y contextualizar adecuadamente las
politicas publicas que se estan llevando a cabo o se pretende implementar en el futuro.

En el septimo capitulo, se presentaron las principales caracteristicas del sector

microfinanciero mexicano. Las instituciones dedicadas a las microfinanzas en México son
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bastante mas jovenes que las del resto de América Latina. La entrada al mercado de nuevas
instituciones y su rapido crecimiento se estd dando adn ante la presencia de instituciones grandes
y bien establecidas como Compartamos Banco, Financiera Independencia y Caja Popular
Mexicana. Esto indica el tamafio de la demanda insatisfecha por servicios financieros en México.
Una consecuencia del aumento en competencia es que las instituciones de microfinanzas
mexicanas han logrado mejorar su eficiencia, reducir sus costos y han comenzado a cobrar tasas
de interés un poco mas bajas que en el pasado.

Los desafios mas relevantes que enfrenta el sector son la adopcion generalizada de
buenas préacticas y de un cddigo de ética compartido, el fortalecimiento de los mecanismos de
transparencia que permitan contar con informacion del mercado confiable y de gestion de
instituciones, la implementacion de unos mecanismos de medicion del desempefio social de cada
institucion, una mayor diversidad en productos y servicios de préstamos, la ampliacion de la
oferta de servicios de ahorro, una mejor distribucién de riesgos en las carteras de préstamos, una
mayor penetracion de los mercados, especialmente los rurales, y la incorporacion de tecnologias
a los procesos que permitan bajar los costos de transaccion.

En el octavo capitulo se describieron las politicas publicas que han transformado de
manera importante al sistema financiero mexicano y que estan relacionadas con el microcrédito.
De esa descripcion resalta que si bien el gobierno federal aparentemente ha intentado optar por
jugar un papel como regulador y proveedor de asistencia técnica, aun mantiene amplias
facultades para proveer crédito a los individuos que se encuentran fuera del sistema financiero
formal.

En el capitulo nueve, se ilustraron el arbol del problema y arbol de objetivos del
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microcrédito en Meéxico utilizando la informacion contenida en los capitulos previos. Se
considero que el problema central del sector de las finanzas populares del pais es el bajo acceso y
uso que hacen de él los hogares y las microempresas. Por lo tanto, es a partir de este problema
que se construyo el arbol del problema y posteriormente se derivo el arbol de objetivos.

Finalmente, en el capitulo diez, se describidé el marco legal, y las instituciones y los
programas del gobierno federal relacionadas con el microcrédito. Primero, en la descripcién de
cémo ha evolucionado el marco legal que rige al sector de las finanzas populares, se ilustré que
el gobierno ha puesto un especial énfasis en mejorar el marco regulatorio del sector de ahorro y
crédito popular mediante la promulgacion y subsecuentes modificaciones a la LACP, la creacion
de las SOFOMs, la promulgacion de la Ley para Regular las Actividades de las Sociedades
Cooperativas de Ahorro y Préstamo, la Ley para Regular las Sociedades de Informacién
Crediticia y la Ley para la Transparencia y Ordenamiento de los Servicios Financieros. En la
segunda parte del capitulo, se describieron las instituciones y los programas que opera
actualmente el gobierno federal para promover el microcrédito en el pais. ElI gobierno ha
diversificado el tipo de apoyo que otorga al sector mediante la utilizacion de diversas estrategias
definidas en siete programas que van desde el apoyo a las micro, pequefias y medianas empresas,
hasta tratar de llegar a la poblacion que tradicionalmente se ha quedado fuera del sistema
financiero nacional, pasando por brindar apoyo a instituciones de microfinanciamiento para que
éstas mejoren su infraestructura y aumenten sus lineas de crédito. Sin embargo, como a traves de
instituciones como Financiera Rural, BANSEFI y los FIRA, el gobierno federal continta
ejerciendo un papel importante dentro del mercado de ahorro y crédito popular al otorgar

créditos directamente al publico y competir par a par con instituciones privadas.
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Asi, merece la pena mencionar que si bien en los dltimos 10 afios el sector de los
microcréditos en México ha crecido de manera importante, dado el bajo nivel de inclusion
financiera existente en el pais, el potencial de crecimiento del sector ain es enorme. Gran parte
del crecimiento acelerado que se ha dado en el sector se debe sin lugar a dudas a las politicas
publicas que el gobierno ha implementado. Sin embargo, como se ha detallado en este
documento, ain hay un amplio margen para que el gobierno federal mejore y focalice sus
esfuerzos para apoyar el desarrollo del sector. La realizacion de una evaluacion estratégica de las
politicas puablicas de microcrédito del gobierno federal seria una herramienta sumamente
importante para entender qué leyes sirven, qué leyes hay que mejorar y qué leyes hay que crear
para facilitar el funcionamiento del sector. Asimismo, permitird comprender a fondo el

funcionamiento de las instituciones y programas enfocados a mejorar y desarrollar al sector.
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Anexo: Catalogo de bases de datos
A.l Encuesta panel a hogares sobre ahorro y crédito popular y microfinanzas rurales
(BANSEFI/SAGARPA)*®
En 2003 el Banco del Ahorro Nacional y Servicios Financieros, Sociedad Nacional de Crédito,
Institucion de Banca de Desarrollo (BANSEFI) y la Secretaria de Agricultura, Ganaderia,
Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacion (SAGARPA) pusieron en marcha el proyecto
denominado “Programa de Fortalecimiento al Ahorro y Crédito Popular y Microfinanzas
Rurales.” Como parte de este proyecto se realiz6 la “Encuesta panel a hogares sobre ahorro y
crédito popular y microfinanzas.” Esta encuesta esta conformada por cuatro levantamientos
anuales que se llevaron a cabo entre 2004 y 2007. La encuesta da seguimiento a los hogares con
el fin de estimar el impacto de las instituciones de ahorro y crédito popular en sus usuarios.

La encuesta se levantd en poblaciones en donde existian Sociedades de Ahorro y Crédito
Popular (SACP) como cajas de ahorro, cajas solidarias, cooperativas, sucursales de BANSEFI,
uniones de crédito, etc. En las localidades seleccionadas, se entrevistd a hogares que tuvieran
miembros que fueran clientes o socios de alguna de estas sociedades y a hogares que no tuvieran
ningun contacto con el sector financiero del pais. Esto es, hogares en los que ningin miembro
fuera socio o cliente de algin banco comercial o alguna SACP. Sin embargo, se hizo un esfuerzo
para que ambos tipos de hogares fueran relativamente igual en el resto de sus caracteristicas. En
particular, se puso atencion a que sus respectivas condiciones socioeconomicas fueran similares.

La encuesta cuenta con informacion sobre la composicion demogréfica de los hogares;

sus actividades econdmicas; su gasto y niveles de activos y pasivos financieros, formales e

*¥ La informacion contenida en esta seccion proviene de Berumen y asociados (2007).
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informales; su uso actual del sistema financiero; y sus motivos de ahorro y endeudamiento. La

muestra fue disefiada de forma tal que es representativa de las regiones norte, centro y sur del

pais, y se estratifico dentro de cada region de acuerdo al nimero de clientes de cada SACP.

A.2 Encuesta de acceso a sistemas financieros en hogares rurales de Oaxaca®®
El Programa de Estudios del Cambio Econémico y la Sustentabilidad del Agro Mexicano
(PRECESAM) de El Colegio de México y la Universidad de California en Davis junto con el
apoyo financiero de la Fundacion BASIS, pusieron en marcha la “Encuesta de acceso a sistemas
financieros en hogares rurales de Oaxaca,” con la intencién de realizar dos mediciones anuales
que permitieran comparar en el tiempo los cambios de los hogares que son encuestados.

El objetivo general de la encuesta es conocer cdmo funciona el sistema financiero rural.
Para lograr dicho objetivo, se recaba informacion sobre las principales caracteristicas de los
hogares rurales, sus actividades productivas y el acceso de los mismos a los mercados
financieros. La primera ronda de la encuesta se realiz6 en 2005 utilizando como muestra dos
regiones de Oaxaca: la Sierra Mixteca y la Sierra Sur. Para construir la muestra se consideraron
diez comunidades por sierra y dentro de cada comunidad se entrevist6 a 30 hogares. Esto resultd
en una muestra total de 20 comunidades y 600 hogares. La muestra se restringio localidades de
entre 500 y menos de 2,500 habitantes.

Para la segunda medicion de la encuesta en 2006, se buscO regresar a las mismas
localidades y entrevistar a los hogares visitados en el 2005. Al final del operativo de campo de la

segunda ronda se logré volver a contactar a 562 hogares.

> La informacion contenida en esta seccion proviene de Berumen y asociados (2006).
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A.3 Encuesta nacional a hogares rurales de México®

La “Encuesta nacional a hogares rurales de Meéxico” (ENHRUM) es un proyecto del
PRECESAM de El Colegio de México y del Rural Economies of the Americas and Pacific Rim
de la Universidad de California en Davis. La ENHRUM esta compuesta por dos rondas, la
primera se llevo a cabo en 2002 (ENHRUM 1) y la segunda en 2008 (ENHRUM 11). El objetivo
de la encuesta es obtener, por vez primera, informacion representativa en el plano nacional sobre
la economia y sociedad rural de México. La encuesta proporciona informacion detallada sobre
las caracteristicas sociodemograficas de los hogares y de sus viviendas, datos sobre produccion y
principales fuentes de ingresos, gastos y activos. La cobertura geogréafica de la encuesta es a
nivel nacional en poblaciones rurales de 500 a menos de 2,500 habitantes agrupadas en cinco
regiones definidas en el Plan Nacional de Desarrollo: Sur-Sureste, Centro, Centro-Occidente,
Noroeste y Noreste. La ENHRUM Il amplia algunos de los temas incluidos en la primera ronda,

entre ellos el tema del crédito e inversiones financieras de los hogares.

A.4 Encuesta sobre vulnerabilidad de las familias rurales®

La “Encuesta sobre vulnerabilidad de las familias rurales” fue realizada por la Asociacion
Mexicana de Uniones de Crédito del Sector Social A.C. (AMUCSS) en 2008 con la finalidad de
profundizar en el analisis sobre la vulnerabilidad de las familias que habitan en las zonas rurales
de tres entidades del pais que son de particular interés para la AMUCSS. La muestra es

representativa de los hogares que habitan en localidades con menos de 2,500 habitantes en los

% La informacion contenida en esta seccion proviene de Ceron, Méndez y Rivera (2008).
%! La informacion contenida en esta seccion proviene de Investigacion en salud y demografia, S. C. (2009).
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estados de Guerrero, Oaxaca y Puebla. La encuesta contiene informacion de los miembros del
hogar, el hogar en su conjunto y de la vivienda que éste ocupa.

La primera parte de la encuesta contiene informacion sobre las caracteristicas
sociodemogréficas y socioeconémicas de cada uno de los miembros del hogar, ademas de la
disponibilidad de bienes y servicios en la vivienda. Con esta informacion es posible delinear una
caracterizacion inicial de la composicion y la dindmica de los hogares. La segunda parte de la
encuesta recaba datos, a través de un informante de cada hogar, acerca de las crisis enfrentadas

por el hogar y las estrategias adoptadas para solucionarlas y sobre sus conocimientos referentes

a, y su uso de, productos financieros.

A.5 Encuesta Nifio-Zarazta®
La encuesta Nifio-ZarazUa se llevo a cabo en 2004 en localidades de los alrededores de la zona
metropolitana de la Ciudad de México donde operan tres instituciones microfinancieras:
Servicios Financieros Comunitarios (FINCOMUN); Centro de Apoyo al Microempresario
(CAME); Programas para la Mujer México (PROMUJER). Para levantar la encuesta se
selecciond a una localidad por organizacion: San Miguel Teotongo localizado en la delegacion
Iztapalapa, para el caso de FINCOMUN; el Valle de Chalco en el Estado de México para
CAME; y Tula, Hidalgo, y sus alrededores para PROMUJER.

En cada localidad se encuesto a hogares que participaban en los programas de crédito de
las microfinancieras (hogares tratamiento) y a hogares que acababan de recibir o estaban por

recibir el primer préstamo al momento de levantar la encuesta (hogares control). El cuestionario

62 La informacion contenida en esta seccion proviene de Nifio (2007).
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incluyo preguntas sobre las caracteristicas del hogar, ingresos, el tipo de actividades que generan

ingresos, acceso y uso de préstamos, oferta de trabajo, salarios, etc.

A.6 Encuesta alternativa solidaria®

Con la finalidad de determinar la viabilidad financiera de Alternativa Solidaria A. C. en el
Estado de Chiapas, asi como para evaluar las diferencias en el comportamiento de pago de los
participantes, se llevd a cabo en 2003 una encuesta a algunos de los participantes de dicha
organizacion. La encuesta contiene preguntas sobre las condiciones de la vivienda, la comida, el
nivel educativo de los hijos de las participantes, el destino del crédito obtenido, la ocupacion
actual de los individuos y los cambios que ha sufrido la vida de las participantes mientras han
estado en el programa. Aunado a la informacién de la encuesta, se cuenta también con datos del

comportamiento de pago (fechas, montos, etc.) de todos los participantes.

A.7 Encuesta nacional sobre niveles de vida de los hogares®

La “Encuesta nacional sobre niveles de vida de los hogares” (ENNViH) es una base de datos de
naturaleza multiteméatica y de corte longitudinal que busca capturar el nivel de vida de los
mexicanos a partir de una concepcion multidimensional del bienestar. La encuesta contiene
indicadores individuales de salud, familia, estado cognoscitivo, violencia y victimizacion,
ingreso y gasto, programas sociales, escolaridad, empleo, uso de tierras agricolas y negocios
familiares y migracion. A nivel comunitario, contiene informacion sobre servicios educativos y

de salud, programas sociales, infraestructura y centros de compra

% La informacion contenida en esta seccion proviene de Grimmer y Barboza (2004).
% La informacion contenida en esta seccion proviene de Rubalcava y Teruel (2008).
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La ENNVIH es representativa a niveles nacional, urbano-rural y regional, y se planea que
tenga por lo menos 10 afios de duracion. La linea basal (ENNVIiH-1) se llevd a cabo en 2002 y el
segundo levantamiento (ENNViH-2) se llevo a cabo entre 2005 y 2006. Para el segundo

levantamiento se logré una tasa de re-contacto del 90% a nivel hogar. Los siguientes dos

levantamientos estan programados para 2009 y 2012.

A.8 Encuesta de impacto social y empoderamiento a través de microcréditos®

Como parte de la evaluacién del Programa Nacional de Financiamiento al Microempresario
(PRONAFIM), iniciado en 2000, la Universidad Nacional Autonoma de México llevo a cabo en
2003 la “Encuesta de impacto social y empoderamiento a través de microcréditos” con el
objetivo general de evaluar el impacto social y de empoderamiento del Fondo de
Microcrofinanciamiento a Mujeres Rurales (FOMMUR) y el Fideicomiso del Programa Nacional
de Financiamiento al Microempresario (FINAFIM) explotando la variacion de ciertos aspectos
de la vida de las/os beneficiarias/os y de su percepcion respecto a diversas dimensiones de
impacto econémico, social y de empoderamiento.

Se opto por realizar dos encuestas (una para la poblacion beneficiaria de FINAFIM vy otra
para la poblacion beneficiarias FOMMUR) basadas en muestras probabilisticas independientes,
de tamafio suficiente, con confianza y precision propias, a fin de poder derivar estimaciones
estadisticas apropiadas para cada uno de los programas bajo estudio. Dada la independencia entre
las muestras que soportan la encuesta, es posible generar resultados para cada programa.

La encuesta permite conocer la percepcion de los beneficiarios en torno a una serie de

% La informacion contenida en esta seccion proviene de Pérez et al. (2004).
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dimensiones que dan cuenta del impacto social y del empoderamiento de los programas, la
evaluacion de los beneficiarios en torno al acceso y control de sus recursos econémicos y su
desarrollo de habilidades financieras, el impacto subjetivo de los programas en el
establecimiento de redes y participacién comunitaria, la percepcién de los beneficiarios en torno
al impacto del programa con respecto a la vinculacién con el &mbito local, las opiniones de los
beneficiarios con respecto al impacto del microcrédito en su seguridad subjetiva y cumplimiento
de metas, la dindmica basica de operacion de los microcréditos por beneficiario (solicitudes,
tramites, monto, tiempos, destinos, pagos), el nivel de satisfaccion de los beneficiarios en cuanto
a la operacion de los programas de microcréditos, la utilizacién del microcrédito y las
caracteristicas basicas de la actividad econdmica desarrollada (en caso de ser usado en una
actividad econdmica) y la percepcion de los beneficiarios con respecto al funcionamiento de los
grupos.
Se busco6 que la muestra fuera representativa a nivel nacional y que hubiera beneficiarios
y beneficiarias con diferente temporalidad en los programas. Por tal motivo, fue elegible
cualquier persona que en algin momento de la vida de FINAFIM y FOMMUR hubiera solicitado

un microcrédito.
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