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INTRODUCCION

Por qué se excluyen tantas personas y empresas en los paises en desarrollo de la plena
participacién en el sector financiero? Esa es la pregunta fundamental que busca la

atencién de Cdmo construir sectores financieros incluyentes para el desarrollo.

El Consenso de Monterrey, adoptado por los Jefes de Estado y de Gobierno en la
Conferencia Internacional sobre la Financiacién para el Desarrollo en 2002, explicita-
mente reconocié que “las microfinanzas y el crédito para las empresas micro y medianas. ..
asi como los esquemas de ahorro nacionales son importantes para realzar el impacto social
y econdmico del sector financiero.” La Asamblea General de las Naciones Unidas designé
2005 como el Afio Internacional del Microcrédito para “tratar las restricciones que ex-
cluyen a las personas de su plena participacion en el sector financiero.” En este contexto,
el Departamento de Asuntos Econémicos y Sociales de las Naciones Unidas (DAES) y
el Fondo de las Naciones Unidas para el Desarrollo de la Capitalizacién (FNUDC) em-
prendieron un proyecto para analizar los obstdculos a la inclusién financiera e informar

sobre los esfuerzos para superar esos obstdculos en una variedad de paises.

Un grupo de una agencia multilateral que representa al Banco Mundial, al Fondo
Monetario Internacional, al Fondo Internacional para el Desarrollo Agricola y a la
Organizacién Internacional del Trabajo, apoy6 al equipo del personal del DAES y
al FNUDC. Este equipo recibié ademds el apoyo del Grupo de Consultoria para
Ayudar a los Pobres, el Grupo de Asesores del Afo Internacional del Microcrédito,
el Grupo de Amigos del Afio del Microcrédito, la Red de Microfinanzas africana,
el Banco Africano de Desarrollo, el Banco Asidtico de Desarrollo, el Banco Intera-
mericano de Desarrollo, la Comisién Econémica para América Latina y el Caribe, la
Banca Mundial de la Mujer, el Instituto Mundial de Bancos de Ahorro y la Campafia
de la Cumbre del Microcrédito.

Como un proceso adicional, se organizaron una serie de “consultas con multiples
actores interesados” regionales en el Oriente Medio, Africa, Asia y América Latina.
En estas reuniones se recogieron los puntos de vista de los gobiernos, los organismos
internacionales, las instituciones financieras, el sector privado y la sociedad civil en
discusiones informales de mesa redonda. Una conferencia electrénica global que se
realiz6 en la primavera de 2005 movilizé a mds de 800 participantes. También se
recogi6é material de un cuestionario por Internet, de las entrevistas a profundidad con
los expertos en el campo y los seminarios organizados por las organizaciones socias.
Este proceso de consulta culming en una Reunién Global sobre la Construccién de

Sectores Financieros Incluyentes en Ginebra, en mayo de 2005.
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El resultado de estas extensas colaboraciones, es este libro. Ofrece una visién de
lo que podrian ser las finanzas incluyentes. No dicta prescripciones de politica para
realizar esa vision. Incluso antes de su publicacidn, el libro ha ganado un poco de no-
toriedad en la industria de las microfinanzas, donde se ha empezado a conocer como
el “Libro Azul” por el color de la bandera de las Naciones Unidas. Es de hecho un

libro azul, pero no es un “programa.”

Aunque hay dreas de acuerdo general, también hay muchos asuntos sobre los
cuales hay puntos de vistas divergentes y diferentes soluciones se han propuesto e
implementado en diferentes paises. El Libro Azul busca servir de guia y acompanante
a los didlogos nacionales entre los actores interesados pertinentes que los paises indi-

viduales deseen convocar para desarrollar sus propias estrategias nacionales.



COMO ESTABLECER EL ESCENARIO PARA
CONSTRUIR SECTORES FINANCIEROS INCLUYENTES

“La cruda realidad es que la mayoria de la gente pobre del mundo rodavia no tiene
acceso sostenible a los servicios financieros, bien sea aborros, crédito o seguros.
El gran desafio que enfrentamos es abordar las restricciones que excluyen a la gente de
su plena participacion en el sector financiero. .. Juntos podemos y debemos construir

sectores financieros incluyentes que ayuden a la gente a mejorar sus vidas.”

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

con motivo de la adopcién de 2005 como Ano Internacional del Microcrédito

n la mayoria de los paises en desarrollo, los servicios financieros sélo estin
disponibles para una minoria de la poblacién. La mayoria no tiene cuentas
de ahorro, no recibe crédito de instituciones financieras formales, y no
tiene polizas de seguro. Rara vez realizan o reciben pagos a través de las instituciones
financieras. El uso limitado de los servicios financieros en los paises en vias de

desarrollo se ha vuelto una preocupacion de la politica internacional.

La razén para que exista preocupacion sobre la extensa “exclusién” financiera en
los paises en desarrollo es simple: el acceso a un sistema financiero que opera bien
puede darle poder econémico y social a los individuos, en particular a las personas
pobres, permitiéndoles integrarse mejor en la economia de sus paises, contribuir acti-

vamente a su desarrollo y protegerse contra los impactos econémicos.

La pregunta central que se hace en este libro es cémo dar acceso a estos servicios
fundamentales a todas las personas en los paises en desarrollo y asi acelerar su de-
sarrollo econémico y el de sus paises. Las finanzas incluyentes —el ahorro seguro, los
préstamos apropiadamente disefiados para los pobres y para los hogares de bajos in-
gresos y para empresas micro, pequefas y medianas, y servicios de seguros y de pagos
apropiados —pueden ayudar a las personas a ayudarse a si mismas para aumentar los

ingresos, adquirir capital, manejar el riesgo, y lograr salir de la pobreza.

El punto de partida para la discusién con respecto a la construccién de sectores

financieros incluyentes es el reconocimiento que las instituciones financieras con
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4nimo de lucro de la corriente principal han ignorado en gran parte el segmento mds
bajo del mercado. La aparicidn del microcrédito, los microahorros, y las industrias de
microseguros en los diversos paises en desarrollo en el tltimo cuarto de siglo indica
que se puede atender esos clientes pobres a pesar del costo mds alto de las transac-
ciones en pequefa escala. Ademds, la diferencia de costo de atender a los clientes
pobres se ha reducido a medida que los adelantos en la informacién y la tecnologia de

comunicaciones han hecho bajar los costos de muchas transacciones.

Una gama de proveedores de servicios financieros

Hoy en dia, la mayoria de los paises en desarrollo ya tienen una gama de proveedores
de servicios financieros minoristas con estructuras de propiedad y estatutos legales
diferentes. Estas instituciones brindan servicios financieros a una parte de la pob-
lacién de bajos ingresos, aunque el alcance es notablemente desigual con respecto
a las dreas rurales. Los proveedores de servicios financieros incluyen algunos bancos
comerciales privados que tienen operaciones especiales de microfinanzas con fines
sociales. Estos incluyen los bancos comerciales estatales y las cajas de ahorros, los ban-
cos postales, los bancos rurales privados y del estado, y bancos que se especializan en
brindar servicios a las personas pobres y de bajos ingresos o a las PYMES de diferentes
grados de calidad. También existe una amplia variedad de intermediarios financieros
no bancarios que incluyen organizaciones que ofrecen algunos, aunque no todos, los
servicios de un banco, como los fondos financieros privados de Bolivia, instituciones
de microfinanzas que reciben depdsitos en Uganda, e IMF autorizadas en Camboya.
Las asociaciones de crédito, las cooperativas y los bancos mutuales de propiedad de
los miembros, generalmente establecidos bajo distintos marcos de reglamentacién
y de supervisién, también proporcionan servicios financieros a los pobres y a los
hogares de bajos ingresos en las dreas rurales y urbanas. Ademds de estas instituciones
formales, hay varios proveedores de servicios financieros que incluyen organizaciones
no gubernamentales muy grandes, que no se encuentran reguladas por las autoridades

bancarias u otras autoridades financieras.

La vision de las finanzas incluyentes

Con miras a aumentar significativamente el alcance a empresas y hogares desatendi-
dos o subatendidos, la visién de las finanzas incluyentes empieza con esta meta gen-
eral: apoyado por una politica legitima, un marco legal y de reglamentacion, cada pais

en vias de desarrollo debe tener un continuo de instituciones financieras que, juntas,
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ofrezcan productos y servicios apropiados a todos los segmentos de la poblacién. Esto

se caracterizaria por:

a) Acceso, a un costo razonable, de todos los hogares y empresas al rango de
servicios financieros para los cuales son “bancarizables”, incluyendo ahorros,
crédito, arrendamiento y factorizacién, hipotecas, seguros, pensiones, pagos,

transferencias locales e internacionales;

b) Las instituciones legitimas, guiadas por sistemas apropiados de gestién in-
terna, normas de desempefio de la industria, y monitoreo del desempefo por
el mercado, asi como por una reglamentacién prudencial legitima donde se

requiera;

c) Sostenibilidad financiera e institucional como un medio de proporcionar el

acceso a los servicios financieros con el tiempo; y

d) Multiples proveedores de servicios financieros, para darle a los clientes una

amplia y rentable variedad de alternativas.

Se deben tener en cuenta varias consideraciones importantes para realizar esta
visién de desatrollo del sector financiero inclusivo: el derecho al tratamiento justo
del individuo en su sociedad; el grado de alfabetizacién financiera de los clientes; el
reconocimiento de la necesidad de algun tipo de intervencién civica o gubernamental
para abrir el acceso; la necesidad de intervenciones de la politica financiera para darle
una mirada a largo plazo al acceso, sin tener en cuenta las exigencias a corto plazo; y
el reconocimiento de que la visién es dindmica y ecléctica, permitiendo la posibilidad
de nuevas formas de prestacion del servicio que surjan a través de innovacion social,

politica, tecnoldgica y financiera.

Hay varias politicas globales que apoyan o impiden la inclusién financiera. El
crecimiento con politicas de equidad busca fomentar el crecimiento econémico y
fortalecer las oportunidades para que las personas pobres y de bajos ingresos puedan
elevar sus ingresos y construir activos. Un marco de la politica macroeconémica con
un déficit gubernamental excesivo muy a menudo congestiona el crédito al sector pri-
vado, como ocurre también con una politica macroeconémica excesivamente rigida
que a menudo ahoga el crecimiento econémico y la demanda privada de crédito.
Las debilidades institucionales generales en un pais pueden impedir su desarrollo,
incluyendo la gobernabilidad del sector publico pobre, la limitada efectividad de
los tribunales, y los procedimientos burocraticos excesivos o corruptos. En algunas

ocasiones, los gobiernos intervienen directamente en la economia para proteger al
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publico. En otros momentos, pueden ser muy eficaces patra proteger al piblico pro-
moviendo la competencia y la transparencia entre las entidades privadas. Las politicas
para asegurar que el comprador tenga opciones de dénde escoger son necesarias en
las economias de mercado como una propuesta general. Esto significa promover
la competencia facilitando la entrada de nuevos competidores y manteniendo una

diversidad de tipos de proveedores de servicios financieros.

Para lograr realizar la vision de inclusién financiera, los servicios financieros
para las personas pobres y de bajos ingresos deben verse como un componente
importante e integro del sector financiero. Este sector debe incluir un continuo de
instituciones financieras, cada una con sus propias ventajas comparativas, y cada una
presentandole al mercado una oportunidad de negocios emergente. Las finanzas in-

cluyentes deben ser parte de cualquier estrategia de desarrollo del sector financiero.



CAPITULO I

¢QUE LIMITA EL ACCESO
A LOS SERVICIOS FINANCIEROS FORMALES?

o hay duda alguna que las personas pobres y de bajos ingresos usan los
servicios bédsicos de las instituciones financieras cuando se encuentran
disponibles, accesibles y son atractivos. Lo que las personas “exigen”
se adapta mucho a lo que les ofrece el mercado, y el mercado no es a menudo muy
amistoso con los clientes potenciales pobres y de bajos ingresos. Una pregunta
central sobre el uso de los servicios financieros es qué tan limitado se encuentra
este uso debido a la renuencia del cliente de buscar servicios, y qué tanto son
estos limites el resultado de la renuencia de la instituciones financieras de brindar

los servicios.

Hay muchas razones complejas por las cuales los clientes pobres y de bajos in-
gresos no buscan —o no se les ofrece— mds acceso a los servicios financieros for-
males. En algunos casos, hay una demanda latente afuera, que los proveedores de
servicios financieros innovadores pueden introducir en el mercado. En otros casos, la
demanda no puede satisfacerse por medio de los productos financieros o las metod-
ologfas de entrega que se ofrecen actualmente. En todos los casos, las personas pobres
y de bajos ingresos quieren servicios financieros que coincidan con sus necesidades
para manejar mejor sus hogares y sus negocios. Sus requisitos son pricticos y poco
sorprendentes: servicios financieros convenientes, econémicos, flexibles, permanen-
temente disponibles, confiables y seguros. En general, las instituciones financieras
han tenido mds éxito desbloqueando o estimulando la demanda cuando “miran con

los ojos de sus clientes.”

Quién es usted y dénde vive, es importante

Las caracteristicas personales y culturales de los clientes potenciales juegan un pa-
pel muy grande en darle forma —y a menudo en desanimar— al uso de servicios
financieros por personas pobres y de bajos ingresos, al igual que la educacién y la
ubicacién. Los factores culturales se mencionan en forma rutinaria, en los estudios y
entrevistas, como restricciones en el uso de los servicios financieros. Mientras algunas
barreras culturales son reforzadas por el sistema legal, otras se basan en tradiciones

sociales profundamente arraigadas que influyen en la forma en que las personas se
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tratan entre si en sociedad. El acceso al crédito con frecuencia es limitado para las
mujeres que no tienen o no pueden tener un titulo para activos tales como la tierra y
la propiedad o deben buscar garantias de hombres para pedir prestado. Las mujeres
no controlan a menudo los movimientos de tesorerfa de las actividades econdmicas
de su familia o de su propio trabajo. Ademds, las tasas de alfabetizacion de las mujeres
son generalmente bajas, agravando las restricciones en su demanda y en su acceso a
los servicios financieros. Ademds, los proveedores de servicios financieros normal-
mente apuntan al sector del medio de la poblacién econémicamente activa, pasando
por alto a menudo, el disefio de productos apropiados para clientes potenciales mds
viejos o mds jovenes.

Muchas personas no tienen tarjetas de identidad, certificados de nacimiento, o
archivos escritos que con frecuencia se requieren para demostrar quiénes son o para
demostrar la propiedad de los activos. La carencia de identidad legal a menudo afecta
a las mujeres y a las minorfas étnicas de una manera mds directa. En dreas afectadas
por motines y conflictos, los archivos usualmente se pierden, son destruidos o se
dejan atrds, y las instalaciones de registro con frecuencia estdn inactivas o ya no se
puede acceder a ellas. Los refugiados econémicos y politicos, los obreros que migran,
y las minorias étnicas que no tienen una identidad legal nacional frecuentemente son

excluidos del acceso a los servicios financieros.

Una alfabetizacién limitada, particularmente la alfabetizacién financiera, a men-
udo se cita como una restriccién importante a la demanda. Las personas con habili-
dades de alfabetizacién limitadas generalmente también desconocen sus derechos y
pueden ser intimidados por los sistemas y los procedimientos bancarios que incluyen

contratos complejos y documentacién que no pueden leer y no entienden.

El hecho que los clientes potenciales se encuentren ubicados cerca de un punto
de atencién de una sucursal de una institucién financiera formal puede ser un deter-
minante importante de acceso, aunque la distancia efectiva puede tratarse tanto de la
infraestructura de transporte como de la distancia fisica. Los barrios urbanos grandes
y las dreas densamente pobladas tienen mds acceso mientras que las poblaciones ru-
rales generalmente tienen mds dificultad de acceder a los servicios financieros. Las
dreas remotas son las peor atendidas. Las poblaciones muy mdviles que no tienen
ninguna direccién fija o formal pueden encontrar importantes restricciones legales y
de entrega de servicio en el acceso a los servicios financieros. La insurreccidn también
puede restringir la demanda de servicios financieros, aunque la demanda a menudo

es alta en 4reas afectadas por el conflicto.
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Cémo se gana la vida es importante

Las personas que no son econémicamente activas expresan una demanda limitada
de servicios financieros formales. Las personas extremadamente pobres encuentran
dificultad en acceder a los servicios financieros incluso cuando los servicios se per-
sonalizan para ellos. Pero si la falta de oportunidad econémica limita la demanda de
servicios financieros formales, no la elimina. Aunque las personas destituidas son un
mercado menos probable para el microcrédito, pueden desear utilizar los servicios de
microahorro. Las instituciones financieras formales y los prestamistas de microcrédito
con frecuencia enfrentan dificultades para otorgar crédito a las empresas recién esta-
blecidas, sin tener en cuenta el tamafio, que son un riesgo mds alto para el acreedor y

el prestatario. El crédito agricola es un gran desafio.

Confianza comprometida en las instituciones financieras

La experiencia anterior de un cliente con los servicios financieros provenientes de las
instituciones y las fuentes informales puede tener importantes efectos sobre el deseo
de utilizar dichas instituciones de nuevo. La exposicion anterior a los servicios fin-
ancieros institucionales generalmente tiene una influencia positiva para la demanda
de servicios adicionales. Una experiencia negativa anterior, sin embargo, puede tener
un impacto negativo. Las razones se encuentran en dos amplias 4reas aproximada-
mente —el comportamiento de los proveedores de servicios financieros y el entorno
econdémico en el que operan. Los clientes limitardn su uso de las instituciones fin-
ancieras formales por una diversidad de razones que incluyen tener conocimiento de
que hay corrupcidn, robo y mala administracion en la institucién, la forma en que el
personal trata a los clientes, y la claridad de las reglas y los procedimientos que se les
pide a los clientes seguir. También pueden limitar su uso cuando anticipan influencia
politica en la toma de decisiones de la institucién financiera, o cuando estdn recelosos
de la actitud de la organizacién en cuanto a la confidencialidad. El principal temor
de los clientes en cuanto a ahorrar en una institucién financiera es llegar a perder su
dinero. Los clientes limitan su uso de instituciones financieras formales cuando hay
crisis frecuentes o prolongadas en las instituciones individuales, dentro del sector

financiero mds amplio, o en la economia en conjunto.






CAPITULO Il

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

n reto fundamental en la construccién de sectores financieros

incluyentes sigue siendo el de ampliar adecuadamente la capacidad

minorista para atender a los desbancarizados y sub-bancarizados. La
experiencia y la investigacién sugieren que la demanda de los clientes pobres y de
bajos ingresos de servicios financieros en los pafses en desarrollo, crece cuando
los proveedores de servicios financieros entienden qué es lo que los clientes usan
y valoran y entonces ofrecen los productos y servicios que los clientes quieren
comprar. Cuando estos proveedores funcionan con precios apropiados, con
estructuras institucionales eficaces, aerodindmicas, y con sistemas de gestion de
riesgo sblidos, pueden convertirse en empresas comerciales rentables que alcanzan
la escala que se requiere para ser jugadores importantes dentro de un mercado

muy grande.

:Qué instituciones atenderdn mejor este mercado? La estructura legal y de prop-
iedad no se encuentra necesariamente relacionada a la escala de operaciones o a la efi-
ciencia, eficacia o sostenibilidad de la organizacién. Diferentes tipos de proveedores
minoristas tienen diferentes fortalezas y debilidades y diferentes desafios y ventajas,
incluso con respecto al rango de productos y servicios que pueden ofrecer. La orient-
acién comercial de una organizacién no le impide atender a los clientes pobres con
servicios financieros de calidad; de la misma manera, la misién social o el mandato
de una organizacién no asegura que la organizacién atenderd a los pobres bien o efi-
cazmente. Existe una relacién directa entre la rentabilidad y la escala de operaciones:
las instituciones rentables han demostrado que pueden llegar a los clientes pobres de

manera mds eficaz en una base sostenible.

Estructuras de rentabilidad, riesgo e incentivo

La rentabilidad de atender hogares y empresas pobres es la preocupacién principal
de muchas instituciones financieras minoristas —las que tienen “dobles resultados”
como las que buscan aumentar al mdximo las ganancias. Hay dos maneras de evaluar

la rentabilidad de atender el extremo de bajos ingresos del mercado minorista. La pri-



10 La construccion de sectores financieros incluyentes para el desarrollo

mera es saber si atender a los clientes pobres y de bajos ingresos puede ser una empresa
comercial rentable, y la segunda es saber si es relativamente rentable cuando se compara

con otras posibles lineas de negocio que pueden competir por escasos recursos.

Aunque las estrategias de fijacién de precios en microcrédito han obtenido con-
siderable atencidn, particularmente con respecto a las tasas de interés, la reduccién
del costo, particularmente a través de una fuerte gestién del riesgo, es el principal
impulsor de la sostenibilidad. Las organizaciones sostenibles con frecuencia trasla-
dan crecientes eficacias a sus clientes. El lograr economias de escala en este negocio
de alto volumen de transacciones pequefias es importante desde el punto de vista
comercial, as{ como desde las perspectivas de desarrollo econémico y social. La escala
de las operaciones era y contintia siendo, una preocupacion de quienes elaboran la
politica, en parte porque el nimero de personas sin acceso a los servicios financieros
es tan grande que atender una base de clientes pequena parece ser una actividad in-
significante y un uso ineficaz de los subsidios nacionales e internacionales. Desde la
perspectiva comercial, el alcanzar escala es también de importancia critica. La habi-
lidad bdsica de distribuir los costos fijos sobre més transacciones es la base por lograr
economias de escala. Existen también importantes economias de alcance para que al
ofrecer més de un producto o servicio se puedan bajar los costos promedio, mejorar
las corrientes de ingresos para la institucién y brindar una variedad mds amplia de

opciones al cliente.

Hay adelantos en informdtica y nuevas innovaciones que construyen sobre las
experiencias y las alianzas del pasado. Exitosos modelos de operaciéon dan énfasis a
los puntos de venta multiples, a productos estdndar pero accesibles, y a innovaciones
tecnolégicas y operativas que aumentan la eficacia y reducen los costos. Las alianzas
con proveedores especializados presentan oportunidades para superar los limites en

los productos y servicios que una institucién puede ofrecer por si sola.

Las instituciones financieras privadas pueden brindar servicios financieros a algunos
segmentos del extremo bajo del mercado de manera rentable. Pueden, sin embargo, es-
coger no brindar estos servicios si esta linea de negocio compite por el talento directivo
y la inversién provenientes de otras oportunidades mds rentables. Factores internos de la
empresa también pueden influir en las decisiones de entrada al mercado, de resistencia,
y de la habilidad de ampliarse y tener éxito. Estos factores incluyen la cultura corpora-

tiva, modelos comerciales centrales y estrategias de crecimiento.
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“Pequenio es bonito, pero grande es necesario”

La economia de los servicios financieros minoristas lleva a los gerentes de instituci-
ones financieras minoristas a escoger un conjunto de productos y servicios estandari-
zados y a buscar ampliar el volumen de ventas y bajar los costos promedio. Un gran
ndmero de instituciones ha hecho eso exactamente. Pero un nimero atin mayor no
lo ha hecho. Empiezan pequefias y permanecen pequefias; o empiezan grandes y se
estancan; o fracasan y salen del negocio. Un argumento que a veces se ofrece es que los
proveedores menos dindmicos tienen un ambiente de operacién especialmente dificil
y este ambiente no los deja pensar en estrategias de crecimiento. En muchos casos,
existen dificultades en la manera en que opera la institucién, incluyendo los sistemas
internos y las pricticas de gestién que hacen que el desempefio exitoso sea un reto.
Incluso cuando se encuentran presentes pricticas de buena gestién y las operaciones
se realizan sin tropiezos y eficazmente, algunos gerentes de instituciones financieras
minoristas estdn menos abiertos a la innovacién que otros. Existen factores individu-
ales e institucionales que hacen que un equipo de direccién sea dindmico e inspirado,

y otro estdtico y falto de imaginaci6n.

La direccién de las instituciones financieras es de especial importancia dado
el crucial papel de intermediacién financiera de las instituciones financieras en la
economia, la necesidad de salvaguardar los fondos del depositante y el alto grado de
sensibilidad a las dificultades potenciales que surgen de una direccién ineficaz. Las
funciones de la junta directiva y de la alta gerencia en lo que respecta la fijacion de las
politicas, su implementacién y el monitoreo de su cumplimiento son elementos clave
en la funcién de control de una institucion financiera. Ademas, los entes regentes
juegan un papel critico en establecer los valores y la “cultura” de una institucion,
incluyendo su habilidad de tomar decisiones técnicas legitimas sobre los productos y

la fijacién de precios, manejar el riesgo, innovar, adaptar, cambiar y crecer.

Se puede esperar que los proveedores de servicios financieros pequefios, local-
mente orientados contintien penetrando sus metrcados, buscando alianzas con otros y
a través de redes para ofrecer un mayor rango de productos y servicios. La importancia
de las organizaciones pequefias no debe minimizarse; a menudo son los proveedores de
servicios financieros mas importantes, si no los unicos, en muchas comunidades. Pero
se puede esperar que estos productos financieros y servicios sean brindados cada vez
mas a través de entidades mas grandes, que probablemente ofreceran una gama mas
amplia de productos y servicios financieros a las empresas pequefias y medianas, a las

personas de bajos y medianos ingresos, asi como a los pobres.






CAPITULO IV

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

| desarrollo financiero en una base amplia incluye la habilidad de los
proveedores de servicios financieros de acceder al capital. Asi como
la intermediacién financiera entre los ahorradores y los prestatarios
individuales beneficia la acumulacién de recursos y la inversidn, la intermediacién
a través del sector financiero beneficia ampliamente a las instituciones financieras
minoristas, incluyendo a las que atienden a los clientes pobres y de bajos ingresos.
Hay, sin embargo, fragmentacién en los mercados financieros que atienden a los

hogares y a las empresas pobres.

En particular, las instituciones de microfinanzas con frecuencia carecen de acceso
a las fuentes financieras de la corriente principal. La inclusién progresiva de las in-
stituciones de microfinanzas en los mercados financieros domésticos e internacionales,
generalmente ocurre cuando estas instituciones empiezan a movilizar el ahorro como
una fuente de recursos y cuando empiezan a tener acceso a la deuda y a fondos a corto
plazo, utilizando instrumentos del mercado de capitales como emisiones de bonos, titu-
larizacién y finanzas de capital. También es un paso critico para estas instituciones ser

incluidas en los sistemas nacionales e internacionales de transferencias, canje y pago.

La inclusién de las IMF en el desarrollo del mercado financiero continuarg siendo
una funcién de la ampliacién y profundizacién de los mercados financieros, la capacidad
de estas instituciones de acceder los mercados financieros nacionales e internacionales, y
el desarrollo de la infraestructura financiera para aumentar el flujo de informacién y las
instituciones de enlace. Cuando una variedad de instituciones financieras brinde una
variedad de productos y servicios de microfinanzas y cuando estas instituciones finan-
cien el lado de los pasivos del balance de maneras cada vez més sofisticadas, ésta es una
sefal de que las finanzas incluyentes se estdn convirtiendo en una parte mds importante

del sector financiero en general.

El impacto de los sectores financieros débiles en las IMF

La intermediacién de fondos privados en términos competitivos para las instituciones

que atienden a las personas pobres requiere algtin grado de fuerza del sector financiero,
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incluyendo la capacidad de evaluar y manejar el riesgo. Cuando el sector financiero es
débil, las instituciones de microcrédito tendrdn oportunidades limitadas de intervenir
en los fondos nacionales o internacionales y es probable que el crédito para los hogares
y las empresas pequenas se desarrolle mds despacio y en una base mds limitada. Entre
menos s6lido sea el sector financiero doméstico y mds fragmentada sea su infraestruc-
tura de apoyo, es mds probable que las instituciones de microfinanzas dependan del go-

bierno y de los donantes internacionales y de las mejoras al crédito que ellos ofrecen.

Acceso limitado de las IMF a los mercados financieros

Los factores institucionales limitan la habilidad de las IMF de acceder a los mercados
financieros: debilidad en la gestién y en la capacidad operativa a nivel institucional; un
costo mds alto de los fondos para quienes ingresan nuevos en el mercado de fondos
privados, asumiendo que logren la aceptacién; y la falta de habilidades para manejar
sus recursos y obligaciones para el riesgo del mercado —el riesgo de pérdida que se
debe a los cambios en las tasas de interés y precios del mercado, incluyendo el riesgo
de liquidez, riesgo de la tasa de interés y riesgo cambiario. Las instituciones jévenes en-
frentan barreras especiales al tratar de acceder a los mercados financieros. Estas barreras
incluyen, su falta de experiencia con los participantes del mercado financiero, su falta de

experiencia con muchos instrumentos financieros, y su limitado poder de negociacién.

Mis alld de las preocupaciones generales con respecto a la trayectoria de muchas
IME los bancos y otras instituciones financieras han sido lentos en demostrar con-
fianza en las IME Esto se debe en gran parte a que las instituciones de microfinan-
zas operan de forma muy diferente a las instituciones financieras mds tradicionales.
Primero, el estatus de muchas IMF como instituciones sin 4nimo de lucro les difi-
culta el poder asegurar los préstamos. Las ONG que no se encuentran establecidas
legalmente como corporaciones, tal vez no tengan una propiedad clara ni una base
importante de capital que sea formalmente de propiedad de los duenos que pueda
apalancarse para obtener deuda. Segundo, las evaluaciones de riesgo de las IMF son
a menudo desfavorables, en parte porque no existe un conocimiento adecuado en las
agencias calificadoras sobre las operaciones de las microfinanzas. Tercero, los bancos
comerciales pueden creer que las carteras de las IMF se encuentran inadecuadamente
aseguradas y por lo tanto las autoridades reguladoras le exigirdn al banco tomar provi-
siones adicionales. Los prestamistas potenciales pueden estar preocupados pensando
que no pueden depender del sistema legal para recuperar los préstamos no pagados.

Finalmente, la mayoria de las instituciones que otorgan préstamos comerciales no
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desean aceptar un retorno mds bajo sobre el préstamo como parte de un programa de

inversién socialmente responsable”.

Hay varios instrumentos y relaciones que han reforzado la habilidad de las IMF

de acceder a los mercados financieros.

Existencontinuos llamados por fondos de garantias y otros mecanismos de
garantia como medios de afirmar el acceso de las IMF a los mercados de
capitales. Se argumenta que las garantias se otorgan para corregir las “fallas
del mercado”, tales como la evaluacion del riesgo inexacta del mercado.
Sin embargo, se requiere una estructuracién apropiada de los esquemas de
garantia, para tratar los riesgos mal percibidos en el crédito, sin socavar el

manejo del riesgo de las instituciones crediticias.

Esmas raro para una IMF vender una emisién de bonos con éxito que
pedir prestado de un banco. El pedir prestado con éxito a través de una
emisiéon de bonos involucra la venta del bono a un nimero grande de in-
versionistas institucionales principalmente. Para este grupo de inversion-
istas mas amplio, se debe poner a su disposicién mds informacién para
producir la confianza adecuada en el prestatario. Estos instrumentos estin
despertando cada vez mas interés en los mercados financieros. La inversién
bursatil local para las IMF es, sin embargo, todavia un reto importante en
la mayoria de los paises en desarrollo; muchas restricciones que aplican a la
deuda y transacciones de bonos también aplican a tener acceso al capital del

accionista

Las relaciones de agencia, las alianzas estratégicas y otras sociedades estan
aumentando como formas en las que las IMF se pueden comprometer con
una amplia diversidad de participantes del mercado financiero. Estas rela-
ciones incluyen las “alianzas estratégicas”, las fusiones y las adquisiciones,
los consorcios, y los arreglos contractuales. A medida que estos arreglos
capitalizan sobre las ventajas comparativas de instituciones inmensamente

diferentes, pueden tomar muchas formas diferentes.

Hay una creciente preocupaciéon de que los donantes continden financiando a

las instituciones de microfinanzas mds exitosas atin cuando estas instituciones estdn

listas y sean capaces de acceder a los fondos en términos comerciales. Este tipo de

apoyo del donante puede servir como un desincentivo para que las IMF busquen

fondos comerciales.
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La provisién de préstamos del donante a tasas de concesién puede ser extremamente
importante para lanzar las operaciones de microfinanzas y proporcionar un efecto de
demostracién. Los donantes también pueden preparar el terreno para las finanzas del
sector privado. Pueden hacerlo prestando solos o como parte de consorcios del sector
privado-publico, negociando nuevas relaciones bancarias, ofreciendo incentivos para
la entrada de instituciones comerciales, tomando posiciones de equidad en las IMF,
brindando una mejora del crédito en las transacciones del mercado de capitales y pro-

moviendo fondos de inversiones internacionales.

Captacion internacional de recursos: oportunidad y riesgo

Hay un debate permanente sobre el papel de los recursos del mercado financiero inter-
nacional en las finanzas incluyentes. Algunos expresan preocupacion de que los recursos
proporcionados por los fondos internacionales de inversion distraigan la atencién del
desarrollo del mercado nacional para la financiacién de las IME Hay también preo-
cupacion sobre los riesgos cambiarios a los que pueden exponerse las IMF si no cuentan
con estos recursos externos en los dineros de los paises donde operan las IME Pero
estos fondos internacionales con frecuencia proporcionan recursos a instituciones en
paises dénde los mercados financieros domésticos todavia no estdn preparados para
financiar a las instituciones de microfinanzas. Al proporcionar un “sello de aprobacién”,
los inversionistas internacionales pueden elevar el perfil y la aceptabilidad de prestar a
las IME Esto puede ser il para diversificar la base de financiacién de las IMF y puede
incitar a los prestamistas del mercado nacional a ver las instituciones prestatarias (y a las

microfinanzas generalmente) con menos aversion.

A medida que las IMF se vuelven a las fuentes internacionales para acceder a capital,
el asunto del riesgo cambiario se ha hecho cada vez més visible. La preocupacion seria
sobre las IMF que asumen un riesgo cambiario inmanejable, ha llevado a aumentar
la presién para fomentar el desarrollo de mecanismos de préstamo en moneda local
o de fondos internacionales, a fin de ayudar a cubrir el riesgo y a igualar de manera

adecuada las metas de riesgo/retorno de los inversionistas con los requisitos de fondos

de las IME

El ahorro como una fuente de financiacién

Este ultimo asunto trata la intermediacion financiera en su forma bésica: ofrecer servi-
cios de depdsito a los ahorradores e intermediar esos ahorros para los prestatarios. La

movilizacién del ahorro sirve dos objetivos —ofrecer un valioso servicio a los deposi-
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tantes y mantener una fuente de fondos de crédito para las IMF reguladas que pueden
aceptar depoésitos. Muchos afirman que los ahorros son fondos de un costo mas bajo
para avivar el crecimiento de la cartera de crédito que la captacion de fondos nacionales
e internacionales. Pero éste no siempre puede ser el caso. La movilizacién del ahorro
requiere de un desarrollo institucional considerable, y el costo real de los fondos puede
ser mas alto que solicitar un préstamo, de manera mas notable en los mercados donde
se dispone de fondos mayoristas subsidiados. El que los ahorros sean fondos de un
costo mas bajo también depende fuertemente de la naturaleza del instrumento de ahor-
ro. Esto también requiere de habilidades del personal y de sistemas que son diferentes
a los que requieren las organizaciones que sélo se encuentran comprometidas con el
crédito. Finalmente, la habilidad de movilizar el ahorro puede depender en gran parte

de las condiciones macroeconémicas en el pafs y en el ambiente de reglamentacion.






CAPITULOV

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

1 gobierno juega un papel importante en la construccién de un sector financiero
inclusivo. La experiencia ha demostrado que este papel puede ser de mucho
apoyo, pero esa intervencién del gobierno también puede impedir el desarrollo
del sector financiero. Los problemas con respecto al papel apropiado del gobierno en la
construccién de sectores financieros incluyentes giran alrededor de qué hacer y cémo

hacerlo en el entorno de un pais especifico, no alrededor de si se compromete o no.

Marcos de la politica a nivel de pais: de la visién a la estrategia

Una restriccién importante al desarrollo de sectores financieros incluyentes es la falta
de una postura politica gubernamental coherente que fomente un sector financiero
competitivo y justo. La mayorfa de los paises han tomado un enfoque fragmentado,
uno que no busca aumentar el acceso de todas las personas a los servicios financieros
apropiados de manera especifica y coherente. Esto significa que rara vez ha existido
una articulacion clara de cémo deben interactuar entre si y equilibrarse, el objetivo de

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

Aunque una buena politica y un proceso politico de participacién son el corazén
del desarrollo del sector financiero a favor de los pobres, la inadecuada politizacién del
desarrollo del sector financiero provocé respuestas apasionadas durante las consultas
asociadas con la preparacion del Libro Azul. Para abreviar, el enfoque politico sobre la
conveniencia a corto plazo puede deshacer afios de esfuerzos de desarrollo, crear una
enorme frustracién entre diversos actores interesados, e impedir seriamente los esfuer-

zos a largo plazo hacia la inclusién financiera.

Todavia no hay consenso sobre la liberalizacién de las tasas de
interés

Los topes de las tasas de interés contintian existiendo y han sido reinstaurados en
varios paises. Puede ser politicamente atractivo y conveniente “proteger a los pobres”

volviendo a imponer topes a las tasas de interés. Pero estos topes pueden tener conse-
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cuencias negativas para el desarrollo del mercado, y con frecuencia ofrecen muy pocos
beneficios a muchas de las personas muy pobres que buscan proteger. La dificultad es
que los topes de las tasas de interés, al hacer imposible el cubrimiento de los costos,
socavan la habilidad de muchas instituciones del microfinanzas de tornarse sosteni-
bles. Esto puede hacer que muchos proveedores potenciales de servicios financieros
no deseen entrar en el mercado o retirar los servicios existentes de las poblaciones
mis dificiles de atender. Esto puede obligar a muchas personas pobres a depender de

alternativas informales mucho mds caras y limitadas.

Al mismo tiempo, se expresan preocupaciones legitimas de que las tasas de in-
terés altas no son aceptables en el segmento del mercado que atiende a las personas
pobres y de bajos ingresos. Pueden reducir oportunidades comerciales rentables para
los pobres, y pueden reducir su habilidad de acumular activos. Las tasas de interés
altas también pueden llevar a pobres o a prestatarios de bajos ingresos inexpertos
o0 no muy sofisticados financieramente a caer en la trampa de la deuda. Todos es-
tos factores llevan a la preocupacién de que las tasas muy altas no son ni social ni
econdmicamente aceptables, llevando asi a un debate permanente e importante de

la politica.

Un argumento critico en el caso de las tasas de interés liberalizadas es la promesa
de competencia, instituciones cada vez mds eficaces, y finalmente un grupo de cli-
entes mucho mejor informado. El dilema prictico es que simplemente hacer un
llamado a la competencia para bajar las tasas de interés no crea mercado ni estim-
ula la entrada de instituciones nuevas, més eficaces, cuando las condiciones no son
propicias. Hay que tener en cuenta un rango de medidas, muchas de ellas a nivel

institucional, que lleven a bajar las tasas de interés con el tiempo.

El que los gobiernos o los donantes deban o no intervenir en los mercados de las
tasas de interés proporcionando subsidios para reducir los costos de los proveedores
de microcrédito, reduccion de costos que puede pasarse a los prestatarios a través
de tasas de interés mds bajas, es un asunto amplia y vigorosamente debatido. A este
respecto, a veces puede entrar en juego el término “subsidios inteligentes,” tal como

se discute a continuacién.
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El asunto de la participacion del gobierno en la intermediacion
financiera

A pesar de los llamados por una participacién indirecta del gobierno en lugar de
una directa en la provisién de servicios financieros, existe un interés renovado en los
paises en desarrollo en la participacién gubernamental directa en la intermediacién
financiera. Este interés se ha desarrollado de la intencién de atender mejor a los

segmentos desatendidos del mercado.

La preocupacién sobre la propiedad gubernamental de las instituciones financieras
se basa en las experiencias negativas en varios paises y se enfoca en particular en una
gestién de riesgo defectuosa en el crédito directo a los clientes minoristas. Una gran
cantidad de evidencia sugiere que el préstamo directo del gobierno a las personas pobres
no siempre ha sido eficaz o ha logrado los objetivos gubernamentales declarados. Los
reguladores son particularmente claros sobre los problemas que presentan los bancos
controlados por el gobierno dada su incapacidad para aplicar las mismas normas de

supervisién a estas instituciones como lo hacen con las instituciones privadas.

Sin embargo, también hay algunos ejemplos de bancos estatales que tienen mucho
éxito operando comercialmente. Algunos de estos bancos se enfocan ampliamente en
otorgar servicios financieros, particularmente ahorros, a los segmentos més pobres de la
poblacién. En general, las instituciones financieras estatales han tenido mds éxito ofre-
ciendo ahorros a las personas pobres que manejando los riesgos asociados con los servi-
cios de crédito. En cualquier caso, los bancos de propiedad publica y otras instituciones
financieras estatales son los mayores proveedores de servicios financieros a las personas

pobres en los paises en vias de desarrollo.

El éxito de los bancos estatales depende de: un mandato bien definido; una contabilidad
clara de los subsidios; una gobernabilidad legitima; transparencia en la entrega de estados
financieros auditados; y, lo mds importante, el compromiso gubernamental de proteger la

independencia operativa de la institucién de preocupaciones y presiones politicas.

Los gobiernos a veces le ordenan a las instituciones financieras comerciales que
asignen un porcentaje de su crédito a ciertos sectores econémicos o a los segmentos
menos beneficiados de la sociedad en un esfuerzo para ampliar el acceso. Historica-
mente, en muchos paises se aplicaron programas de crédito dirigido en forma tal que
distorsionaron las senales del mercado y no lograron los propésitos buscados. Reciente-
mente, algunos programas mejor disefiados han producido una creciente participacién

de los bancos comerciales en las finanzas para empresas micro, pequefias y medianas.
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El papel de los subsidios y la tributacién

Todavia se espera que surja consenso en si se deben organizar y monitorear los sub-
sidios para los servicios financieros y cémo hacerlo. Aunque los subsidios tienen
muchas desventajas cuando se emplean mal o son aplicados sin la transparencia y
el cuidado necesarios, pueden ayudar a perseguir los objetivos sociales y a corregir
las “fallas del mercado”. Los subsidios estdn sujetos a la misma nota admonitoria
con respecto a la politizacién como otras formas de intervencién gubernamental.
Las restricciones incluyen subsidios desperdiciados, costos fiscales excesivos, y la
captura de subsidios por personas relativamente acomodadas que ya tienen acceso

a los servicios financieros.

El debate alrededor de los subsidios se aclara viendo la naturaleza del subsidio
que estd definida en términos de su estructura, implementacién, y duracién. Puntos
de vista contrarios sugieren que el asunto no se trata sobre subsidios o no, sino si los
subsidios especificos estdn bien disenados. Los subsidios “inteligentes” reflejan el con-
cepto de aumentar al méximo los beneficios e incentivos sociales para un desempeno
institucional fuerte mientras se reducen al minimo las distorsiones y los objetivos
equivocados. Los costos que son “inteligentes” de subvencionar son, por ejemplo,
costos de arrancada, de investigacion y desarrollo, los productos de alto riesgo/de im-
pacto importante, los costos de construccién de capacidad y clientes, y costos de de-
sarrollar los canales adecuados para acceder al capital. El tratar asuntos de propésito,
eficacia, y distorsién del mercado le da un mejor enfoque al debate de si un subsidio

es valioso o contraproducente.

Los participantes en las consultas a los multiples actores interesados expresaron
inquietudes sobre el tratamiento injusto de las instituciones financieras alternas por
los regimenes tributarios de una parte y la falta de suficientes incentivos fiscales de la
otra. Se expresaron inquietudes sobre diferencias importantes en cémo se aplican las
reglamentaciones tributarias a las diferentes instituciones financieras (v.g, si las provi-
siones de pérdida de crédito se tratan como un gasto, o si el impuesto a las ventas se
cobra en los pagos de intereses) y sobre la aplicacién inconsistente de las reglas a través

de las instituciones dentro del sector financiero.

Politicas para ampliar y fortalecer la infraestructura financiera

La infraestructura financiera cubre la gama de mecanismos de apoyo proporcionados
por los sectores publico y privado para promover el desarrollo del mercado financiero,

la competencia y el acceso de los pobres a los servicios financieros.
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¢ Infraestructura que mejora la mitigacion del riesgo: Este tipo de infrae-
structura incluye las agencias de crédito y los nimeros de identificacion que
facilitan compartir la informacién. También incluye un registro eficaz de
propiedad. Ahora se esta prestando mas atencion a asegurar que los sectores
financieros dispongan de informacién adecuada de la historia de crédito y a
fortalecer los derechos de propiedad y al funcionamiento y suficiencia del

sistema legal y judicial.

¢ Infraestructura que mejora la transparencia: Este tipo de infraestructura
del sector financiero incluye las normas financieras, los requetimientos de
divulgacién y los cédigos de practica de las asociaciones comerciales; las nor-
mas contables y los requisitos de auditoria externa; los requerimientos de
divulgacion; las leyes de proteccion del consumidor, las calificaciones realiza-
das por agencias especializadas, neutrales e internacionalmente reconocidas.

Busca asegurar la transparencia y la responsabilidad del sector financiero.

¢ Infraestructura que aumenta la eficacia y reduce los costos: Estos impot-
tantes elementos de la infraestructura financiera incluyen principalmente los
sistemas de canje y de pagos capaces de procesar un numero creciente de
transacciones. Los parametros de estos sistemas deben ser tales que las in-
stituciones financieras mas pequefias se puedan beneficiar directamente o a

través de vinculos con instituciones financieras mas grandes.

¢ Infraestructura que mejora la innovacion: Este tipo de infraestructura con-
siste de infraestructura de tecnologfa y comunicacién, iniciativas para la con-

struccion de capacidad, y actividades de investigacién y desatrollo.






CAPITULO VI

MODELOS LEGALES, REGLAMENTACION
Y SUPERVISION EN EL CONTEXTO
DE LAS FINANZAS INCLUSIVAS

egimenes de reglamentacién y supervision tradicionales enfocados en los
principios de proteger a los depositantes y a la estabilidad del sistema
financiero. Es oportuno considerar la integracién del objetivo de aumentar
el acceso de los pobres y de las empresas micro y pequefias a los servicios financieros
en los esquemas de reglamentacién y de supervisién. Quienes elaboran la politica y
los reglamentadores se ven retados, a medida que buscan redefinir las oportunidades
de inclusién y de respeto, a los principios fundamentales de proteger al cliente y al

sistema financiero.

Todavia hay incertidumbre sobre qué, cuando y cémo reglamentar

Para muchos actores interesados, incluyendo las autoridades reglamentadoras, no
estd claro hasta qué punto el gobierno debe vigilar las operaciones de microfinanzas
y qué tanto debe establecer roles y responsabilidades apropiadas en los marcos leg-
islativos y de reglamentacién. Esta incertidumbre se atribuye principalmente a una
falta de entendimiento del perfil de riesgo de las carteras de crédito de los préstamos
de microcrédito a los prestatarios pobres y de bajos ingresos y a las empresas micro y
pequenas. Como resultado, quienes elaboran la politica y las autoridades reguladoras
frecuentemente concluyen demasiado ficilmente que las regulaciones prudenciales
generales deben aplicar. Esto puede llevar a limitaciones en la entrada al mercado,

excesiva reglamentacién, o falta de reglamentacién.

Quienes elaboran la politica enfrentan el reto de considerar el intercambio en-
tre la apertura de entrada a nuevos participantes del mercado y las preocupaciones
con respecto a la solidez de estas instituciones. Es mds, quienes toman las decisiones
deben evaluar cuidadosamente la idoneidad de los modelos legales existentes y el
disefio de nuevos modelos institucionales que apoyan la expansién de las actividades
de microfinanzas. También deben considerar las ventajas y desventajas de sociedades
y consolidaciones estratégicas que pueden ocurrir entre la creciente variedad de par-

ticipantes del mercado.
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La decisién de cudndo regular es critica para la proteccién de los clientes y para
la solidez de las carteras de microfinanzas, ya sea en instituciones reguladas especiali-
zadas o como una unidad o actividad especializada en una institucién financiera mds
grande. La proteccién de los depositantes es el tnico caso claro y obligatorio para la

reglamentacién prudencial.

Hay un llamado continuo de muchos circulos para la “autorregulacién.” Esto a veces
se considera como un sustituto apropiado para la reglamentacién y la vigilancia guberna-
mental directa. El punto esencial es no confundir la reglamentacion estatal que se requiere
cuando los ahorros publicos estin involucrados con la “autorregulacién” a nivel de indus-

tria que no puede ser un sustituto para la vigilancia supervisora gubernamental.

Los desafios de aplicar una reglamentacion por niveles y
supervision basada en el riesgo a las microfinanzas9

El establecimiento de estructuras de reglamentacién en niveles puede fomentar la
diversidad en los modelos institucionales. Esto también puede ayudar a calibrar
y a ajustar la reglamentacién y la vigilancia a los productos y servicios especificos
ofrecidos y sus riesgos asociados. Esto le permite a las autoridades tener en cuenta
los diferentes tipos de instituciones que ofrecen servicios de microfinanzas, los dif-
erentes productos y servicios que ofrecen, y los diferentes mercados y poblaciones

que atienden.

El introducir la reglamentacién y la supervisién basada en el riesgo es un reto
actual en todo el mundo. Este enfoque le da mds peso al hecho de exigirle a las institu-
ciones financieras fortalecer el andlisis interno del riesgo y la gestién y capacidades
internas de control. Aplicada a las microfinanzas, la supervisién basada en el riesgo
darfa como resultado un aumento en el énfasis a la gestién del riesgo en las IMF y un
cambio fundamental de énfasis entre los gerentes y los reglamentadores para antici-

parse mejor y manejar los riesgos, en lugar de simplemente reaccionar a ellos.

La necesidad de enfocarse en la idoneidad de la vigilancia

Una pregunta crucial con respecto a toda la supervisién financiera es si la autoridad
supervisora tiene las herramientas y la capacidad para dirigir las instituciones regula-
das y supervisar el cumplimiento con los requisitos de reglamentacién. Es inseguro
promover la entrada al mercado sin las herramientas de supervisién necesarias y la

capacidad de aplicarlas para nuevos (y viejos) participantes del mercado.
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Hasta hace poco, la mayoria de los bancos centrales y autoridades de supervision
no han visto la importancia de entender la naturaleza y los matices de las instituci-
ones de microfinanzas. A menudo, la legislacién y las medidas reguladoras han sido
redactadas sin la debida deliberacion de las cargas reales de supervisar muchas IMF
pequenas, no convencionales. Los supervisores que pueden ser absorbidos por un sec-
tor bancario formal en transicién o uno en crisis no pueden prepararse para dirigir un

numero grande de instituciones pequefas, particularmente en las dreas rurales.

Dado que el rango de accién correctiva que pueden imponer las autoridades de
supervisién es mucho mds limitado para las IMF que reciben depésitos que lo que
puede aplicarse a las actividades bancarias mds convencionales, es importante que los
supervisores vean y respondan a los problemas més pronto en lugar de mds tarde, y
que se preparen para las consecuencias si las IMF que reciben depdsitos experimentan

dificultades financieras.

Acceso a los servicios financieros como una meta de la politica

Existe un creciente interés en incluir el acceso a las finanzas y, més especificamente, el
acceso a las microfinanzas, en las reglamentaciones bancarias y las pricticas de super-
visién. En este libro sugerimos que el acceso a las finanzas debe ser un objetivo central
de regulacién y supervisién prudencial. Esto significa que las dos metas tradicionales
de regulacién prudencia [—la seguridad de los fondos depositados en las instituciones
financieras reguladas y la estabilidad del sistema financiero— deben complementarse

con una tercera meta: lograr el acceso universal a los servicios financieros.

El incorporar las consideraciones de acceso a las regulaciones y a la supervisién
bancarias requerirfa: cambiar los puntos de vista de la politica y la reglamentacién
sobre el segmento del mercado; facilitar la entrada al mercado; tratar las microfinan-
zas como una linea comercial a través de toda la gama de instituciones financieras y
supervisarlas como una clase de activo separado; permitir una mayor innovacién en
los productos y sistemas de entrega; y, en general, ajustar las pricticas de supervisién
en base a un mejor entendimiento de los perfiles de riesgo y los sistemas operativos y
la metodologfa de los proveedores de servicios financieros en el segmento del mercado

de las microfinanzas.

La experiencia con el trato reglamentador de las instituciones de microfinanzas sugiere
que el acceso no se ha convertido todavia de manera general en parte de la reglamentacién

y la supervisién. A medida que se acumula mds informacién sobre las microfinanzas,
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sirve aumentar la habilidad de quienes elaboran la politica y de los reguladores de eval-
uar el verdadero riesgo en esta linea del negocio. Se requiere un enfoque més sofisticado
a la reglamentacién que tiene en cuenta la experiencia de prestar a las personas pobres
y a sus empresas. Al mismo tiempo, el perfil de riesgo de las instituciones financieras
concernientes y los productos y servicios ofrecidos requiere la aplicacién estricta de

pardmetros de reglamentacién en las dreas clave para asegurar la solidez financiera.

Nuevos problemas de reglamentacion

A medida que los proveedores de servicios de microfinanzas crecen y los productos y
servicios de microfinanzas se vuelven mds sofisticados, los participantes del mercado

estdn empezando a expresar preocupacion acerca de varios problemas nuevos.

Los gerentes de las instituciones que reciben depésitos han expresado la necesidad
de alguna forma de seguro de depdsito. Hasta ahora existe una limitada experiencia
en el establecimiento de esquemas de seguros de depésito para las IMF que reciben
depésitos. Han surgido varios problemas que incluyen cdmo poder ampliar la cobertura
a tantas cuentas diminutas y si las IMF deben asegurarse a través de un mecanismo de

seguro de depdsito separado.

Las preocupaciones sobre la habilidad de las instituciones financieras de manejar las
desigualdades monetarias han llevado a algunas restricciones de reglamentacion en las
exposiciones de cambio de divisas. Dichas restricciones pueden tomar la forma de pro-
hibiciones de mantener pasivos netos no cubiertos en moneda extranjera o cambios en
el régimen de aprovisionamiento para tener en cuenta el riesgo cambiario. Es probable
que este problema se convierta en algo cada vez mds importante para las IMF a medida
que aumentan los préstamos en moneda fuerte y se les pide a los reguladores prestar mds
vigilancia sobre dichos riesgos. Se debe animar a los reguladores y a quienes elaboran la
politica a desarrollar marcos convenientes o incluso prohibiciones dentro del contexto
de su propio pais.

Las normas internacionales no consideran el acceso a los servicios financieros en la ac-

tualidad. Se han marcado tres 4reas en particular por su impacto potencial sobre el acceso:

e Ia revisién de los Principios Centrales de Basilea sobre la Supervision Ban-
caria estd en progreso. Hasta el momento estos principios no han incluido de

manera explicita las consideraciones de acceso.

e  Lospaises en desarrollo no deben apresurarse a aplicar “Basilea 117, y cierta-

mente no con respecto a las instituciones financiera pequefias. Los cambios
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en la determinacién del capital regulador requieren sistemas sofisticados dis-
efiados para bancos grandes internacionalmente activos que traen consigo un
cumplimiento costoso. Estos sistemas pueden poner en riesgo los requerim-

ientos de obtencién de capital en las instituciones en los paises en desarrollo.

e Elmarco internacional para el lavado de dinero y para combeatir la financiacién
del terrorismo (AML/CFT) (pot ejemplo, la diligencia debida del cliente, man-
tener registros de las transacciones) debe analizarse cuidadosamente para ga-
rantizar que no restringe de manera innecesaria a las instituciones financieras

formales de llegar a las personas pobres y de bajos ingtesos.






CAPITULO ViI

ASUNTOS DE LA POLiTICA Y OPCIONES
ESTRATEGICAS

“Si sélo pudiéramos entender mejor las opciones y elecciones que tenemos ante nosotros.

Debemos hacerlo. La participacion para los clientes finales es muy alta.”

Gerente, organizacién de red regional.

| libro esboza varias opciones de la politica que los actores pertinentes
interesados en la formulacién de la politica a nivel rural pueden desear
considerar. La consideracién de estas opciones debe facilitar la discusién y el
debate y debe ayudar a quienes elaboran la politica a desarrollar politicas mds fuertes.
Se resaltan siete dreas, cada una de las cuales hace surgir un rango de opciones de
politica. Estas opciones se basan en la experiencia de muchos paises diferentes. Las
opciones de politica en un 4rea pueden tener una profunda influencia en las de otra
4rea, fortaleciendo o disminuyendo el efecto buscado. Quienes elaboran la politica en
cada pais son responsables de determinar si un conjunto de opciones es superior a otro

en cualquier entorno econdmico, social o politico dado.

Conjunto de opciones 1
¢La intervencion gubernamental en el mercado de servicios
financieros —cudnta intervencion, qué tipo, dénde y cuando?

Los gobiernos han estado muy preocupados con el hecho de que el acceso a los servicios
financieros no es justo y han buscado mejorar la manera en la que funciona el mercado
a través de una variedad de intervenciones de la politica. Las intervenciones se deben
ajustar de acuerdo a la realidad dindmica de los sectores financieros que evolucionan y se
deben juzgar por la forma en que facilitan o impiden las innovaciones en las decisiones
comerciales, los productos, los servicios y las tecnologias que se requieren para aumentar
el acceso. Este conjunto de opciones considera la gama de instrumentos de politica que

han usado los gobiernos, con diversos grados de éxito.
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Quienes elaboran la politica pueden optar por...

. retirar las barreras a la entrada de firmas competentes que desean prestar
servicios financieros a los pobres. Muchos de los que elaboran la politica que de-
sean crear un ambiente competitivo sugieren reducir las barreras de entrada para una
amplia variedad de instituciones financieras. Las barreras de entrada protegen algunos

tipos de empresas y desaniman a otros.

...tratar a todos los proveedores de servicios de la misma manera o permitir el
trato preferencial. Para corregir algunas fallas que pueden presentarse en los merca-
dos financieros, quienes elaboran la politica necesitan determinar hasta qué punto y
c6mo los objetivos de la politica requieren de la introduccién de incentivos, subsidios
y directrices que pueden afectar la forma en que compiten los proveedores de servi-

cios financieros.

... considerar qué subsidios son valiosos y cuales son contraproducentes. La may-
orfa de los sistemas financieros tienen alguna clase de subsidio, ya sean transparentes
u ocultos, temporales o permanentes. Esta opcién de la politica implica un examen

de quién obtiene los subsidios y si son eficaces y sostenibles.

... intervenir mas, o menos, en los mercados financieros a través de los mandatos.
Los gobiernos a menudo buscan fomentar y darle forma a los servicios financieros mi-
noristas a través de politicas adicionales, que incluyen topes a las tasas de interés sobre
los préstamos, cuotas de cartera y programas de crédito dirigido para los bancos. La
pregunta es si las politicas tienen el efecto buscado de atender y proteger al consumidor

y de animar a las instituciones financieras a brindar estos servicios a largo plazo.

... comprometerse directamente para proporcionar servicios financieros, o re-
tirarse de dichas actividades. Existen muchas instituciones bancarias estatales que
brindan servicios de banca minorista. Algunas de estas instituciones estdn amplia-
mente comprometidas en atender el segmento mds bajo del mercado, particularmente
en el lado del ahorro y en las dreas rurales. La experiencia sugiere que si un gobierno
escoge proporcionar servicios financieros directamente, quienes elaboran la politica
deben asegurarse que estas instituciones tengan un mandato bien definido, que tra-
bajen en base a principios comerciales, tengan una contabilidad clara de subsidios,
y demuestren una gobernabilidad legitima y profesional y una gerencia contratada
de manera transparente. Los gobiernos también deben comprometerse a proteger la
independencia operativa de la institucién de la interferencia politica y cumplir con el

marco legal y de reglamentacién general que rige a las instituciones financieras.
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Conjunto de opciones 2
éCémo podemos lograr tasas de interés econémicas y
sostenibles?

No existe ningdn acuerdo global sobre lo que constituye una tasa de interés razon-
able y justa o cémo lograrla. Hay evidencia sélida, sin embargo, que los topes bajos
a las tasas de interés han llevado a racionar el crédito para beneficiar los segmentos
de la poblacién mds poderosos y que mejor se encuentran y han desanimado a los
proveedores de servicios financieros de movilizar los ahorros. La pregunta bdsica es si
es posible apoyar el crecimiento del sector financiero para que las instituciones finan-
cieras que atienden a los hogares y las empresas pobres puedan cobrar tasas de interés

que sean a la vez econémicas y sostenibles.
Quienes elaboran la politica pueden optar por...

... aplicar topes a las tasas de interés o liberalizarlas. El argumento bésico en con-
tra de los topes a las tasas de interés es que el costo superior de ofrecer micropréstamos
justifica una tasa de interés superior para el crédito, con evidencia que muestra que los
prestatarios con frecuencia estdn deseosos de pagar el interés mds alto porque es mds
bajo que en los mercados informales y porque necesitan el crédito y la liquidez. Un
contra- argumento comun es que las tasas altas reducen las perspectivas de éxito para
las microempresas afectando de manera adversa a los hogares pobres, sin importar a
quien se le paguen. Ademds, las tasas de interés mds altas también podrian esconder
un bajo nivel de eficacia. La liberalizacién de las tasas de interés presupone que la
competencia de los nuevos entrantes bajard los costos y, por consiguiente, las tasas

de interés.

...exigir la transparencia total de las tasas de interés, los cargos y otras obli-
gaciones del prestatario e informar plenamente sobre la eficacia de las opera-
ciones de las instituciones financieras. Las leyes sobre la verdad en las actividades
de crédito o medidas voluntarias que cumplen el mismo propdsito les permiten a los
clientes apreciar el costo total de solicitar un crédito, fortaleciendo sus posiciones de
negociacién. Los informes sobre la eficacia de las operaciones permiten hacer la com-
paracién y el “benchmarking” entre las instituciones, reforzando asi el incentivo de
bajar los costos de operacién si efectivamente hay ineficacias que pueden corregirse y

pasarse a los clientes.

... apoyar el disefio cuidadoso de los subsidios, de tal manera que se reduzcan
al minimo las distorsiones y para asegurar la transparencia y el logro de los re-
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sultados deseados. El debate alrededor del asunto de si los subsidios indefinidos para
bajar las tasas de interés en el microcrédito es un uso sabio del subsidio o no, todavia
estd muy lejos de resolverse. Un uso de los subsidios que se considera “inteligente”
y que puede ayudar a reducir los costos del microcrédito es enfocarlos a financiar el
arranque de instituciones nuevas para cubrir la capitalizacion, las innovaciones y la

expansién a nuevas dreas y las deficiencias operativas iniciales.

. reconocer que se requiere de un complejo conjunto de medidas para bajar
las tasas de interés basadas en el mercado. Quienes elaboran la politica necesitan
reconocer que las tasas de interés se encuentran interconectadas con otras medidas,
particularmente a los niveles institucionales y operativos. Estos incluyen: problemas de
competencia (la entrada al mercado y las reglamentaciones), el acceso a, y el costo de los
fondos (desarrollo del mercado financiero), los altos costos de una mala infraestructura
de comunicaciones, y aumentar la eficacia a nivel institucional (a través de, por ejemplo,
la simplificacién de la evaluacién del préstamo, nueva tecnologfa para los sistemas de

informacién a la gerencia y transferencia de los pagos, capacitacién, etc.).

Conjunto de opciones 3
éComo acomodar la infraestructura financiera para las
finanzas incluyentes?

Construir una infraestructura financiera fuerte y eficaz, es una parte esencial del de-
sarrollo del sector financiero en los paises en vias de desarrollo, y aplica ipso facto a esas
partes del sector financiero que proporcionan servicios a los pobres y a los hogares de

bajos ingresos y a las empresas micro, pequenas y medianas.
Quienes elaboran la politica pueden optar por...

... darle prioridad a esos elementos de la infraestructura financiera que son es-
enciales en la gestién del riesgo y en reducir los costos de la transaccion. El for-
talecimiento de las agencias de crédito y de la informdtica son 4reas clave de enfoque.
La tecnologfa de la informacién y la comunicacién tiene una importancia constante
y creciente y su desarrollo y evolucién estd cambiando radicalmente el paisaje del

sector financiero.

... apoyar el establecimiento de fondos de garantias. Al punto que se ajusten para
una evaluacién injusta del mercado sobre el riesgo, los fondos de garantias se pueden
considerar como una correccién al fracaso del mercado. Los esquemas de garantia credi-

ticia pueden ser eficaces para promover cambios sostenibles en el comportamiento del
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prestamista. Esto puede llevar a la profundizacién del sector financiero, en particular
cuando se encuentran presentes las condiciones que se requieren para el éxito como un
entorno bancario abierto, competitivo, un sector comercial dindmico y en ampliacién y

un alto grado de transparencia entre los participantes del mercado.

... proporcionar rutas para que las IMF se vinculen a la infraestructura atendi-
endo a las instituciones financieras mayores. Esto abre una oportunidad para que
las iniciativas conjuntas publicas y privadas actualicen y adopten sistemas compati-
bles de tecnologfa de informacién y de comunicaciones. Incluye el acceso al sistema
de pagos y liquidacién.

... enfocar més atencidn en el desarrollo de principios y pautas contables, la di-
vulgacion publica de la informacion y normas de transparencia y auditoria. Estas
son una base importante para una mejor gestion interna y para la evaluacién externa.
Ademds, las evaluacién de las agencias calificadoras independientes y del centro de
crédito son herramientas importantes de las que dependen prestamistas e inversioni-

stas para proporcionar una evaluacién del riesgo creible.

... fijar las normas para la provision de servicios a través del sector privado o
proporcionar el servicio a través del sector publico. Dada la gama y la complejidad
de la infraestructura de la industria financiera, algunos servicios son mejor propor-
cionados por el sector publico y otros son manejados mds eficazmente por el sector
privado o a través de sociedades privadas-publicas dénde los proveedores del sector

privado siguen las normas fijadas por el gobierno.

Conjunto de opciones 4
¢éQué deben hacer los reguladores y supervisores para
fomentar la inclusién financiera?

La reglamentacién y la supervision afectan hasta el punto en que el sistema financiero
en su totalidad sea mds o menos inclusivo. Tradicionalmente, las reglamentaciones no
han rastreado el estado de acceso a los servicios financieros de diferentes grupos de la
poblacién ni han buscado aumentar el acceso como una de sus metas de politica. Esto

podria hacer parte del mandato de reguladores y supervisores.
Quienes elaboran la politica pueden optar por...

... integrar el acceso en los objetivos de reglamentacidn y supervisién y en las préc-
ticas de supervision. Los gobiernos y la legislacién deben pedirle a sus reguladores y a las

autoridades de supervisién jugar un papel proactivo aumentando el acceso con el tiempo
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a través de una evaluacién explicita del impacto de las reglamentaciones sobre aumentar
o limitar el acceso y, mds atin, a través de la aplicacién de reglamentaciones en favor de la
inclusién y las précticas de supervision.

. instruir a todas las instituciones financieras supervisadas para que recolecten
e informen datos sobre el uso de los servicios financieros. Las autoridades podrian us-
ar estos datos para monitorear y animar la expansién de los servicios para los grupos de-
satendidos. Una politica mds polémica serfa dirigir un porcentaje minimo del crédito

bancario hacia los clientes desatendidos, una prictica que algunos paises siguen.

... tratar las microfinanzas como una linea comercial a través de toda la gama de
instituciones financieras y supervisar las microfinanzas como una clase de activos
emergente. Esto significa permitirle a toda la gama de instituciones financieras ofrecer
servicios de microfinanzas, tratando asf las carteras de microfinanzas como una clase de
activo en lo que se refiere a los productos permitidos, la categorizacién del riesgo, las

reservas y los requisitos de aprovisionamiento.

... reevaluar el riesgo otorgando crédito a los desatendidos y a las instituciones que
los atienden. Los reguladores podrian volver a examinar el perfil de riesgo del micro-
crédito y de las finanzas de empresa pequena a la luz de las experiencias y en contextos
comparables a los de su pais. Con la expectativa de que los reguladores hayan juzgado el
riesgo como si fuera mayor a lo que realmente es. Una evaluacién corregida permitiria
la reduccién de la ponderacién del riesgo para los requisitos de suficiencia de capital y la
relajacion de otras restricciones de reglamentacién, ambas con vista a la expansién de la

disponibilidad de microcrédito.

... diferenciar entre donde se pueden relajar las restricciones de reglamentacion
y donde deben ser més duras debido al riesgo. Las reglamentaciones y las prac-
ticas de supervisién a veces pueden desanimar innecesariamente el suministro de
crédito a las personas pobres a nombre de proteger a los depositantes. No obstante,
es esencial la aplicacién estricta de reglamentaciones en las dreas clave para asegurar

la solidez financiera.

... ajustar las précticas de supervisién y reforzar la capacidad de supervisién.
Los requisitos para la presentacién de informes se pueden simplificar para alinear-
los con las metodologfas de la institucién financiera y con los procedimientos de
auditoria que reflejan la naturaleza de la estructura financiera de la institucién su-
pervisada. La capacidad de supervisién, aunque débil en general en muchos paises,

puede reforzarse.
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... ejercer prerrogativas nacionales en la aplicacién de las normas internacion-
ales. Quienes elaboran la politica pueden optar para enfocarse en lo que las normas
internacionales pueden hacer para fortalecer sus sectores financieros y en su apli-

cacién pragmatica.

Conjunto de opciones 5
éCémo promover la proteccion del consumidor?

Las opciones sobre el nivel de educacién y proteccién del consumidor dentro del
sector financiero son importantes porque pueden ayudar a hacer que los mercados
funcionen mejor o pueden socavarlos. El trato justo incluye la ausencia de discrimi-
nacién personal y también entrafa el trato honrado entre el proveedor de servicios
y el cliente. Incluye la provisién de informacién apropiada por ambos lados de una
transaccién financiera teniendo cada lado la capacidad de llegar a una decisién fin-

anciera informada.
Quienes elaboran la politica pueden optar por....

...“permitir que el comprador tenga cuidado”. Esta opcién minimalista es con-
siderada a menudo como en contra del consumidor. Le brinda poca proteccién al
consumidor a menos que se combine con iniciativas eficaces y difundidas de edu-

cacién financiera.

... aumentar la informacion al consumidor. Esto incluye establecer una ley sobre la
verdad en las actividades de crédito o normas de transparencia para publicar las tasas

de interés y otros cargos.

...invertir en iniciativas de educacion financiera. La habilidad de los individuos y
de las empresas de usar las finanzas de manera segura y eficaz depende en parte de su

grado de educacién financiera.

... insistir en que la industria financiera minorista tome acciones para proteger
a los clientes. A las instituciones financieras se les puede exigir disefiar sus propios
c6digos y précticas de conducta a favor del consumidor o desarrollarlos en una asoci-

acién de industria y prometer seguirlos.

... fomentar el establecimiento de una autoridad de vigilancia independiente.
Dicha vigilancia implicarfa supervisar, repasar, publicar y poner a disposicién, de man-
era amplia, las calificaciones anuales de las buenas précticas de la institucién financiera,

asi como la informacidn sobre las quejas del consumidor y cémo fueron abordadas.
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Conjunto de opciones 6
éCuantas instituciones financieras y de qué tipos?

El caso para un alto grado de diversidad en los tipos de instituciones financieras
se basa en dos consideraciones primarias: amplian el acceso a las poblaciones “des-
bancarizadas” y también dan alternativas a los clientes. La diversidad en las instituci-
ones financieras también contribuye a la competencia en lo que se refiere al servicio
y a la fijacién de precios, y aumenta la variedad y la calidad de los productos de que

disponen las personas pobres y de bajos ingresos y las empresas micro y pequenas.
Quienes elaboran la politica pueden optar por...

... asegurar que no haya barreras para la entrada de nuevas instituciones o para
la expansién de instituciones legitimas que puedan agregar servicios financieros
a un segmento mas amplio de la poblacién. Esta opcién requiere que las autori-
dades estén abiertas a la idea de nuevos tipos de proveedores entrando en su drea
de mercado. También fomenta la apertura a alianzas estratégicas innovadoras y rela-

ciones de agencia entre los proveedores existentes.

... disefiar nuevas formas legales para aumentar el alcance. La necesidad de un
conjunto diverso de instituciones, estructuras, y enfoques les exigen a quienes elabo-
ran la politica examinar los marcos legales de reglamentacién y de politica existentes
para determinar si la diversidad de organizaciones permitida por la ley atiende el
mercado adecuadamente. Una estrategia para un enfoque legislativo que le permita a
las instituciones financieras minoristas cambiar su estructura formal es introducir las

licencias y la reglamentacién por “niveles”.

...consolidar el nimero o tipo de instituciones. Las ventajas de la consolidacién
son que las instituciones mds grandes puedan aprovechar mejor las economias de
escala y el alcance. Ademds, pueden ser una combinacién mejor entre el nimero de
instituciones a ser supervisadas y la capacidad de supervision. La desventaja es que
si se cierra una opcién legal sin establecer otra, o si se cierra un banco sin que otros

entren al mercado, el acceso y la competencia pueden realmente disminuir.

Conjunto de opciones 7
éCémo se puede construir “acceso en la politica del
sector financiero?

Los paises en desarrollo no sélo necesitan disefiar estrategias apropiadas para el acceso

creciente a los servicios financieros por todos los segmentos de la poblacidn, sino que
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también deben poder convertir sus estrategias en politicas y aplicaciones eficaces. Esto
requiere que los gobiernos determinen las mejores maneras de organizarse para la im-
plementacién real. Esto involucra tanto el agrupamiento de programas y actividades
de acceso financiero dentro de la administracién gubernamental como asegurar que
la atencién politica adecuada se enfoque en la inclusién financiera. Esto conlleva la
cooperacién de toda una gama de instituciones financieras y la cooperacidn eficaz de

los socios de desarrollo en el largo plazo.
Quienes elaboran la politica pueden optar por...

... organizar varios programas en multiples ministerios. Este es el arreglo mas
comun, ya que las diferentes politicas enfocadas en el gobierno introducirfan inde-

pendientemente iniciativas financieras como parte de sus mandatos sectoriales.

... reunir todas las iniciativas de finanzas incluyentes bajo la autoridad de un
ministerio u oficina. Dicho ministerio u oficina se enfocarfan en el desarrollo
econdémico y el alivio de la pobreza. Este enfoque le permite a un campedn politico
enfocado en finanzas incluyentes surgir en el gobierno habilitando también la con-

solidacién de programas diferentes.

... desarrollar una estrategia integral de desarrollo del sector financiero asig-
nando la responsabilidad por la implementacidn de la politica al ministerio o a
la oficina responsable del desarrollo del sector financiero. Esta opcién ve las mi-
crofinanzas como las “finanzas” y el crédito y el ahorro como parte de las actividades
bancarias. Esta opcion defiende el fortalecimiento de la coherencia en el desarrollo
de la politica financiera, creando de manera notable un ambiente de politica habilita-
dora con roles apropiados que se atribuyen al ministerio de las finanzas y a las autori-
dades de reglamentacién y supervision. Tiene la desventaja de diluir preocupaciones
especificas relacionadas con las microfinanzas y preocupaciones relacionadas con el

alivio de la pobreza.






CAPITULO Vil

EL DIALOGO COMO PRELUDIO A LA ACCION

a amplia gama de actores interesados —con roles importantes para el
gobierno y las autoridades de reglamentacién— puede contribuir a
construir esta visién compartida y a desarrollar e implementar estrategias
nacionales para construir un sector financiero inclusivo. Lasestrategias respaldadas
por la investigacién emprendida dentro del contexto nacional permiten el disefio
de politicas pertinentes que se ajustan al estado particular de desarrollo del sector
financiero de un pafs, la promocién de su calidad de inclusividad, asegurando que

se enfoque la atencién en la inclusién financiera en el largo plazo.

Preparando el terreno para el didglogo a nivel nacional

El material anterior se basa en la experiencia internacional en una amplia gama de
paises y entornos institucionales. Se proporciona para ayudar a los actores interesados
nacionales a construir su propio entendimiento de lo que se requiere para construir
un sector financiero inclusivo. Sin embargo, este material sélo sirve como preludio
para una consulta nacional de los multiples actores interesados. En un contexto na-
cional particular, a los procesos para construir sectores financieros incluyentes se les

podria dar forma teniendo en cuenta los siguientes elementos:

Evaluacion

e Hacer un balance del estado de desarrollo y acceso del sector financiero.
Una evaluacién del estado actual de desarrollo del sector financiero y la natu-
raleza de los mercados financieros es el punto de partida para la discusion.
Esto incluye el grado de inclusividad y el estado actual de acceso y uso de
los servicios financieros. También debe incluir un avalio de un experto para
saber qué tan apropiados son el marco legal y regulador, la fuerza de los
mercados financieros y el desempefio de todas las instituciones. Entender la
naturaleza y la magnitud de la demanda de productos financieros dentro de
las poblaciones pobres y de bajos ingresos es un trozo de informacién fun-
damental que permite la consideracién de qué productos y servicios puede
requerir el mercado. Esto también puede sugerir el tipo de organizacién que

mejor puede proporcionar estos productos y servicios.
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Anélisis de las restricciones. Obtener una comprensién completa de las
restricciones y las oportunidades para realizar esta visiéon es un paso fun-
damental en la construcciéon de una estrategia nacional. Estas restricciones
pueden encontrarse a niveles de politica, legislacion, reglamentaciones, y pau-
tas. También puede haber restricciones en infraestructura, comunicaciones,
y tecnologia. Ademas, las limitaciones institucionales y humanas pueden
restringir gravemente el desarrollo del sector financiero. Cada una de estas
areas se puede moldear mediante el desarrollo del sector financiero de la
corriente principal y su infraestructura, el desarrollo institucional y humano
general en un pafs, y la habilidad de los clientes de ejercer la demanda para los

servicios financieros.

Colaboracién con los socios externos. Esta colaboracién puede ser un me-
dio importante de reforzar la capacidad analitica y las opciones de politica
de prueba contra los puntos de vista y experiencias internacionales y la prac-
tica legitima. Los Programas de Evaluacion del Sector financiero del Fondo
Monetario Internacional y del Banco Mundial se estan convirtiendo cada vez
mas en los vehiculos adecuados para evaluar las dimensiones del “desarrollo”

del sector financiero.

Movilizacién del apoyo técnico y financiero de los socios de desarrollo.
Esta movilizacién permite la construccién de trabajo analitico adicional y
capacidad. Puede introducir innovacién y ayudar a proporcionar financiacién
parala infraestructura y las instituciones. Sin embargo, no puede reemplazar

la visién y el compromiso de las autoridades nacionales.

Cémo construir una visién, una politica y una estrategia

compartidas

Movilizar a quienes elaboran la politica y a la amplia gama de actores in-
teresados y fomentar su propiedad de un proceso de didlogo. Un diilogo
nacional debe incluir: ministros y funcionarios de alto rango del gobierno;
reguladores y supervisores; parlamentarios clave; asociaciones del gobierno
local y lideres; redes de microfinanzas y otras asociaciones profesionales;
toda la gama de instituciones financieras del sector publico y privado que
buscan proporcionar servicios financieros incluyentes; académicos y exper-

tos independientes involucrados en areas tan diversas como la alfabetizacién
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financiera y la investigacion financiera; instituciones que brindan servicios de
infraestructura financiera; y representantes de instituciones que hablan por
las empresas pequefias y los hogares usuarios de los servicios financieros.
Finalmente, también se deben involucrar instituciones financieras internac-
ionales y agencias de donantes. Cada uno de estos grupos tiene perspectivas
y experiencias diferentes sobre los asuntos que se tienen a mano que deben
permitir un didlogo informado respaldado por hechos y conocimiento del

sector financiero

e Construir una vision compartida. Fsta debe ser una visién de lo que serfa
un sector financiero nacional competitivo, diversificado e inclusivo en 10
afios y mas. Los actores interesados a nivel nacional deben definit cémo se

vera el sector financiero del pais comparado a donde se encuentra hoy.

o Anélisis de opciones de politica y formulacion de la politica. La estrategia
nacional debe construirse especificamente sobre una evaluacién y un analisis
claros de opciones de la politica hechos especificamente a la medida de un
contexto nacional particular. Estas opciones se deben basar en la experiencia
global y en las mejores pricticas y deben basarse en la consideracién funda-
mental del rol apropiado tal como se visualiza para el Estado. La estrategia
debe establecer las acciones que se requieren para resolver los problemas de
la politica, establecer los marcos politicos apropiados, y establecer politicas

eficaces.

e Reconocimiento de la variacion en las opciones de la politica entre los
paises. Las opciones de la politica cambian con el tiempo dentro de un pais.
Esto puede deberse a los cambios en el grado de desarrollo del sector finan-
ciero o a los cambios en las circunstancias, gobiernos, u objetivos de la politi-
ca. En algunos escenarios con sectores financieros menos desarrollados, los
asuntos a debatir empiezan con amplias consideraciones de la politica. En es-
tos casos puede ser prematuro discutir una legislacién y una reglamentacion

especificas.

Implementacion

e Implementacion y revision continua. Los gobiernos exigen compromiso,
energfa, habilidades y espacio politico para implementar la politica. El cam-

bio de politica tiene lugar durante afios, no meses, y requiere que los actores
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interesados monitoreen los logros y correcciones a medida que avanza el
proceso. Los mecanismos y procesos que asumen la revision, supervision,
y evaluacién regular de los planes nacionales de implementacién son por lo

tanto criticos para su éxito a largo plazo.

Consideraciones importantes del proceso

Ninguna de las partes puede desarrollar una estrategia nacional eficaz aisladamente.
Los didlogos de los multiples actores interesados que retnen al gobierno, al banco
central, a las autoridades de reglamentacion y supervision, a toda la gama de institu-
ciones financieras, a las asociaciones, a expertos académicos, a la sociedad civil, a los
donantes, a los inversionistas y al sector privado pueden facilitar la comprensién de
las restricciones y el desarrollo de una estrategia nacional. Esta dimensién de multi-
ples actores interesados no se puede enfatizar de manera excesiva: es mds probable que
el cambio de politica ocurra cuando hay una masa critica de instituciones e intereses

con las mismas preocupaciones, que desean actuar juntas

Al mismo tiempo, los ministerios de finanzas y los bancos centrales tienen que
ser el escenario central. Esto se trata del desarrollo del sector financiero. El liderazgo
nacional y el campeonato a los niveles mds altos del proceso son vitales. Debe haber
un compromiso y una propiedad extensos tanto a nivel politico como técnico de los
ministerios de finanzas, los ministerios de linea, los bancos centrales y los supervisores
bancarios. Como tal, el proceso reconoce mds de una perspectiva técnica; acepta que
la agenda de la politica debe a menudo establecerse primero y luego revisarse e incluso
rechazarse cuando sea apropiado. Se deben involucrar muchos individuos diferentes,

y siempre se requiere un foro para la interaccién abierta y el debate.

En apoyo de este proceso, serfa muy valioso adquirir un cuadro integral de la
inclusién financiera y rastrear los indicadores estadisticos de cambios en el grado de
inclusién con el tiempo. La mayorfa de los paises no han recopilado este tipo de datos
que generalmente requieren de un estudio sustancial y caro de los hogares para el
inventario inicial complementado por la recopilacién de datos por compilar indica-

dores estadisticos seleccionados.

El apoyo de los donantes es mucho mds valioso dado que opera en base a las

prioridades establecidas por los actores interesados nacionales. Esta es de hecho una

uena base para una sociedad eficaz para el desarrollo en general y para construir
b b dad efi 1 d 11 g ly t

sectores financieros incluyentes en particular
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El didlogo a todos los niveles debe ser permanente. Una revisién periédica del
avance y los ajustes en la estrategia basada en las experiencias ganadas elevard la con-
fianza de que la estrategia va a permanecer sobre fundamentos legitimos y ayudard a

lograr un sector financiero genuinamente inclusivo.

Conclusion

Los paises en desarrollo necesitan disefiar estrategias apropiadas para aumentar el
acceso a los servicios financieros por parte de todos los segmentos de la poblacién.
También deben convertir sus estrategias en medidas de politica eficaces y planes de
implementacién. Esto significa que multiples actores interesados deben trabajar jun-
tos para disefiar estas estrategias y determinar las mejores maneras de organizar su im-
plementacién. Dicho esfuerzo entrafia la cooperacién de toda la gama de gobiernos,
instituciones financieras, organizaciones de la sociedad civil, socios de desarrollo, y
el sector privado. Y exige a todos los actores interesados asegurarse que se preste la

atencién adecuada a la inclusién financiera en el largo plazo.

Nosotros creemos que el pago a un enfoque en la inclusién financiera
en los paises en desarrollo es muy alto. Enriquecera el sector financiero glo-
bal. Al aumentar las oportunidades econémicas de las personas pobres y de
bajos ingresos, ayudard a que el desarrollo econémico sea mds amplio, mas
profundo y mads inclusivo. El crecimiento econémico compartido y sostenido
ayuda a apoyar la estabilidad politica y el progreso social. Pero mds que todo,
el desarrollo inclusivo del sector financiero aumentara los ingresos, construira
activos financieros, y le dard poder y enriquecera las vidas de millones de hog-
ares actualmente excluidos de la oportunidad econémica. Este es el objetivo

final de esta tentativa.






