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FIDA (www.ifad.org)

El Fondo Internacional de Desarrollo Agricola (FIDA) es el organismo especializado del Sistema
de las Naciones Unidas en la reduccion de la pobreza rural. EI FIDA centra sus actividades de
préstamos y donaciones, la participacion en estrategias de lucha contra la pobreza, el dialogo de
politicas y la gestion del conocimiento en tres objetivos principales: fortalecer las capacidades
de los pobres rurales y sus organizaciones, fomentar un acceso mas equitativo de los pobres
rurales a los recursos (naturales, tecnoldgicos, productivos), y mejorar el acceso de los pobres
rurales a los servicios y mercados.

RUTA (www.ruta.org)

El Proyecto RUTA es una iniciativa conjunta de los gobiernos centroamericanos y de un grupo
de siete agencias socias: Banco Mundial, BID, DFID, FAO, FIDA, IICA e IFPRI. RUTA busca
contribuir al crecimiento rural sostenible para que se reduzca la pobreza en Centroamérica,
mediante el desarrollo de capacidades nacionales y regionales. RUTA esta adscrito a los siete
Ministerios de Agricultura y Ganaderia del Istmo, y cuenta con el apoyo técnico y financiero de
las agencias socias.

SERFIRURAL (www.serfirural.org)

El Programa Apoyo a los Servicios Financieros Rurales (SERFIRURAL) es un programa regio-
nal de asistencia técnica en finanzas rurales establecido con donacién del Fondo Internacional
de Desarrollo Agricola (FIDA). SERFIRURAL se desarrolla en la subregion de Centroamérica,
México y Panama, y su objetivo es ampliar el acceso de los pobres rurales a servicios financie-
ros sostenibles, contribuyendo a mejorar la calidad y cobertura de los servicios que prestan las
instituciones financieras.

CDR-ULA (www.cdr-ula.org)

El Centro de Estudios para el Desarrollo Rural (CDR) es una fundacion holandesa-costarricense
fundada hace 15 afios por la Universidad Libre de Amsterdam, que brinda servicios profesiona-
les y de asesoria a agencias y proyectos de desarrollo, en temas rurales socio-econémicos en
América Central, América del Sur y el Caribe. Adicionalmente, tiene el mandato de llevar a cabo
y promover investigacion académica sobre temas relacionados con el desarrollo rural en esta
zona geografica.
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Introduccion

Introduccion

El presente estudio se enmarca dentro de un proyecto de
investigacion sobre politicas publicas para el financiamiento
rural en Mesoamérica, disefiado y financiado por la Unidad
Regional de Asistencia Técnica (RUTA) y el Programa de
Apoyo a los Servicios Financieros Rurales (SERFIRURAL)
con recursos del Fondo Internacional de Desarrollo Agricola
(FIDA). Ha sido elaborado por el CDR-ULA (Centro de
Estudios para el Desarrollo Rural) y ha contado con la edi-
cion técnica de RUTA'y de SERFIRURAL.

Esta investigacion responde al interés de profundizar en el
conocimiento de las politicas publicas que tienen un impac-
to sobre el desarrollo de los servicios financieros rurales, y
de asesorar a los gobiernos del Istmo Centroamericano en
el tema de financiamiento rural, con el fin de ofrecer alter-
nativas para aumentar la oferta y mejorar el acceso de los
pobres rurales a los servicios financieros.

Con el propésito de identificar algunos de los nuevos linea-
mientos requeridos para ampliar dicha cobertura, la investi-
gacion abarco cinco paises: Honduras, Guatemala, México,
Nicaragua y El Salvador. El estudio plantea la diversidad y
riqueza de las politicas publicas en el sector financiero rural
de estos cinco paises de Mesoamérica, y determina la ne-
cesidad de disefar politicas para que la poblaci6n rural de
menos recursos tenga un mayor acceso a servicios finan-
cieros. Realiza un andlisis selectivo de politicas publicas
para el financiamiento rural, analizando el contexto insti-
tucional, legal y normativo, asi como identificando mejores
practicas llevadas a cabo en los cinco paises de la regién.

El estudio se elabor6 en dos etapas. En la primera, se de-
sarroll6 el marco conceptual del estudio y se realiz6 un exa-
men detallado de material secundario por pais, centrado en
la observacion de las politicas financieras, las politicas de
desarrollo rural, las estrategias de reduccion de la pobreza
y las principales experiencias financieras que influyen tanto
en el tema financiero como en el rural. A continuacién se

entrevistd a los principales actores del sector publico, el
sector privado (bancos comerciales y oferentes no banca-
rios) y agencias de cooperacion internacional relacionadas
con el tema de servicios financieros en cada uno de los
paises. Finalmente, se analizd en cada uno de los paises
el estado actual de los servicios financieros y se trato de
identificar los factores politicos que inciden en su expan-
sion en el &mbito nacional. El resultado de esta fase fue la
elaboracién de cinco informes de pais: México, Guatemala,
El Salvador, Honduras y Nicaragua. Tanto los informes de
pais como el presente documento regional se encuentran
en el CD adjunto al final de este libro.

La segunda etapa consistio en la elaboracion de un docu-
mento para integrar los informes de pais e identificar las
iniciativas mas prometedoras que pudieran ser sistematiza-
das y aportar lecciones para el desarrollo de los servicios
financieros rurales. También, las que permitieran determi-
nar los principales obstaculos que las politicas publicas
existentes presentan para lograr una mayor penetracion de
los servicios financieros en las areas rurales y, finalmente,
identificar los posibles nichos de intervencion para RUTA'y
SERFIRURAL.

Este estudio consta de cinco capitulos. El primero ofrece
un marco de referencia comun para el analisis realizado,
puntualiza la problematica principal y sefiala algunas ten-
dencias recientes. El capitulo 2 presenta el contexto eco-
nomico de los paises y la evolucion histérica en el area de
servicios financieros en la region. El capitulo 3 resume las
politicas publicas que han tenido impactos positivos y ne-
gativos sobre el desarrollo de los servicios financieros rura-
les para cada uno de los cinco paises objeto del estudio. El
capitulo 4 analiza las principales tendencias observadas en
la anterior seccién desde una perspectiva regional e iden-
tifica las principales oportunidades y vacios. Finalmente, el
capitulo 5 presenta las conclusiones y recomendaciones
del estudio.
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Resumen ejecutivo

El presente estudio ofrece un conjunto de hallazgos que re-
flejan la heterogeneidad de los mercados nacionales y las
politicas estatales en materia de servicios financieros rura-
les. EI marco conceptual (capitulo 1) parte del concepto
de politicas publicas como el conjunto de decisiones plas-
madas por el gobierno actual o por gobiernos anteriores,
expresadas mediante un acuerdo explicito de documento
de politica 0 mediante la implementacion de programas o
proyectos orientados por el Estado. Esto deja abierta la
posibilidad de desacuerdos que surgen de desequilibrios
de perspectivas entre Estado y proveedores de servicios
financieros rurales que representan a distintos actores ci-
viles, lo cual explicaria la existencia de abordajes distintos
sobre politicas de servicios financieros rurales ante una
misma problematica.

Los servicios financieros incluyen no sélo el crédito sino
la totalidad de servicios ofertados, con mayor o menor
grado de formalidad, de préstamos, depdsitos, seguros y
remesas, dentro y fuera de la produccion agropecuaria,
como subsector del sector financiero global. Elementos
que distinguen un nuevo enfoque del sistema de servicios
financieros rurales incluyen el énfasis en el ahorro, la con-
sideracion de la multidimensionalidad y estacionalidad de
las economias familiares rurales, la diversidad de oferentes
y el papel facilitador, no directamente intervencionista, del
Estado.

La situacion econémica (capitulo 2: Caracterizacion de la
region), refleja las condiciones en cada uno los cinco pai-
ses. Mas de la mitad de la poblacién vive en pobreza, con
indices de participacion divergentes en cuanto a la pobreza
extrema: mayor en Honduras y Nicaragua, relativamente
menor en México, donde la economia no agricola es méas
extensa. Guatemala se distingue por su mayor desigualdad

de ingresos. Si bien se registré un repunte macroecond-
mico reciente en la mayoria de los paises, la inflacién se
ha ido incrementando y el ingreso per capita se mantiene
casi invariablemente bajo. Como regla aproximativa éste
asciende, por cada millar de délares, en una proporcién de
1 (Nicaragua y Honduras) a 2 (Guatemala y El Salvador) a
6 (México). En la region, solo Nicaragua ha podido bajar su
deuda externa de manera significativa.

La liberalizacion financiera ha significado en muchos pai-
ses un retroceso de la banca estatal, acompafiada de
una expansion y regionalizaciéon de la banca privada. Se
liberalizaron las tasas de interés —aunque en Nicaragua y
Guatemala no para las microfinancieras— mientras que se
fueron bajando los requisitos de encaje. Ha desaparecido
el crédito dirigido y supervisado. Las microfinanzas han
proliferado en todos los paises, aunque con una cobertu-
ra y en formas muy variadas. En el sector microfinanciero
de la region, predominan en Nicaragua y Guatemala las
ONGs con enfoque urbano, en Honduras las cooperativas
de ahorro y crédito, en El Salvador las cajas de crédito y
en México, fuera de la banca estatal, las sociedades de
ahorro y préstamo, y las cajas populares y solidarias, afi-
liadas al Sistema de Ahorro y Crédito Popular (SACP). Las
Sociedades Financieras de Objeto Limitado (SOFOLES)
son en México numerosas, aunque pocas se encuentran
solidamente establecidas en el sector rural.

La revision de las politicas sobre servicios finan-
cieros rurales en Mesoamérica, (capitulo 3: Estado de
politicas publicas por pais), permite anotar las siguientes
tendencias:

" En Honduras también operan mas de tres mil cajas rurales, aunque con bajo
volumen.




Resumen ejecutivo

« En Nicaragua se presenta una multiplicidad de roles
asumidos por las instancias estatales involucradas en
las finanzas rurales. El afan del gobierno actual es de
propiciar la definicion unica de responsabilidades de es-
tas instancias, bien sea en el primer piso o bien sea en
el segundo. El esfuerzo se ve parcialmente neutralizado
por la diferencia de intereses en cada una de las institu-
ciones estatales, mientras que el marco reglamentario
esta en vias de una renovacion legislativa.

+ En Honduras, las instancias encargadas de la definicion
de politicas financieras rurales (distintos ministerios y
PRONADERS con FONADERS) todavia no han recibido
un mandato inequivoco y permanente. Por otro lado, una
comision nacional (CONAMIPYME) esta aglutinando los
esfuerzos publicos de coordinacién, en un entorno mar-
cado por una tradicion de subsidios y condonaciones, de
intermediarias de segundo piso sin fuerte desempefio y
un marco regulatorio que no ha logrado una mayor pene-
tracion de servicios financieros en el medio rural.

+ El Salvador cambié el marco de sus politicas publicas a
mediados de los afios noventa. El Estado limita su papel
a un tercer piso; es decir, de regulacion y evaluacion, con
un mandato de orientacién otorgado a la CONAPYME.
El papel de financiamiento de segundo piso ha sido asig-
nado al Banco Multisectorial de Inversiones (BMI). Unas
ocho entidades y programas funcionan con una base
casi exclusiva de financiamiento por el BMI. Los prin-
cipales obstaculos para el sector financiero rural son la
orientacion marcadamente urbana de estas instituciones
y el régimen estricto del marco legal vigente.

+ La situacion en Guatemala se encuentra influida por un
programa nacional de canalizacién del financiamiento,
con tres componentes de caracter social, econémico-
financiero y de exportacion. Para el sector rural estan
implementandose programas de garantia y de financia-
miento, aunque el alcance de los mismos es ain modes-
to, mientras que las intermediarias microfinancieras no

estan habilitadas para extender su atencion a las areas
rurales de manera significativa. Las IMF guatemaltecas
enfrentan diferentes obstaculos (en ahorros y de orden
tributario) que socavan su posiciéon competitiva frente a
la banca comercial.

+ México conoce una gran variedad de instrumentos lega-
les y financieros, con por lo menos diez programas es-
tatales que ejercen unas ocho funciones especificas en
atencion al sector financiero rural. La prolijidad institucio-
nal es tal que algunos programas estatales han asumido
servicios de crédito, mientras que no todos los bancos
operan esta linea. El Estado juega un papel clave en va-
rios aspectos, entre los que resaltan: (i) el fortalecimiento
e integracion de los mercados financieros rurales, (i) la
elaboracién de un nuevo sistema de regulacién y super-
vision (Ley de Ahorro y Crédito Popular) y (iii) el uso de
instrumentos diversos tales como esquemas de seguro y
de agricultura por contrato. No obstante, diversas desco-
nexiones y arritmias, como subsidios y la desvinculacién
de productores pobres, tienen una incidencia en el desa-
rrollo de un mercado robusto y equitativo.

Las politicas publicas implementadas en el nivel de
cinco Estados en este estudio (perspectiva regional),
demuestran tres dimensiones que son objeto de mayor
andlisis en el capitulo 4 (Temas de fondo). En las politi-
cas financieras se observan, por una parte, los procesos
de modificacién del marco legal en marcha en Nicaragua
y Guatemala, con controversias sobre la facilidad de mo-
vilizar recursos de ahorro y la responsabilidad por la su-
pervisién. En El Salvador, donde un nuevo marco esta
vigente desde 1994, es dificil compatibilizar la normativa
legal con la practica de las microfinancieras. Honduras ha
avanzado significativamente con la implementacion de las
Organizaciones Privadas de Desarrollo Financiero (OPDF).
En México, el marco de regulacion descentralizada para el
SACP, enfocada hacia la reglamentacion del ahorro, esta
en proceso de implementacion y sujeto a discusion y opi-
niones opuestas.

11




12

Politicas publicas y servicios financieros rurales en Mesoamérica

El ahorro es un servicio en el que los paises muestran gran
diferencia de trato en sus politicas de servicios financieros
rurales. Nicaragua y Guatemala prohiben el ahorro para las
intermediarias no bancarias y las cooperativas. El Salvador
y Honduras presentan una relativa permisividad, ya que en-
tidades oferentes de crédito, no bancarias o cooperativas,
pueden recibir los ahorros de sus clientes o socios. Sélo
existen politicas de fomento del ahorro en México, a través
de la Ley de Ahorro y Crédito Popular. Este pais también
gand experiencia con nuevos instrumentos tales como se-
guros de riesgos y de precio, asi como de garantias sobre
préstamos, desarrollados bajo auspicios de SAGARPA.

Se han identificado algunas politicas complementarias
que favorecen el desarrollo de los servicios financieros
rurales, como el otorgamiento de subsidios que no distor-
sionan el mercado financiero, el desarrollo de cadenas de
valor para ciertos productos clave de la economia rural
(como el café), y la coordinacién de acciones entre dis-
tintas instancias estatales. Sin embargo, como principio
general, debe buscarse una integracién entre las politicas
financieras con impacto en las zonas rurales y las politi-
cas de desarrollo rural con incidencia en el financiamiento
rural. Otras politicas tienen efectos limitantes, como es el
caso de las condonaciones de deuda para productores
de estratos medianos y altos, que tienen un doble efecto
negativo: socavan el sano funcionamiento del mercado
financiero y son regresivas en cuanto a la distribucion de
ingresos.

La realizacion de tales politicas se lograria por dos vias.
La primera es el estimulo de la expansion de los servi-
cios financieros desde el ambito urbano hacia el sector
rural. Ello implicaria una atencién mas intensiva por parte
de aquellas intermediarias financieras que hasta la fecha
se han concentrado en el mercado urbano, que en for-
ma creciente se ha ido saturando. El Salvador es el caso
mas visible al respecto. La segunda via es promover de
manera intensa el mercado financiero rural, incentivan-
do a multiples entidades para alistarse para procesos de

expansion, diversificacion y encadenamiento con otros
actores en el mercado. Se percibe, con relativa claridad,
que esta segunda via se esta siguiendo en México, y en
menor grado en Honduras y Guatemala. Pero ambas vias
requieren la formulacién de planes nacionales, enfocados
en la reintegracion de distintas politicas sectoriales, don-
de la reforma del marco regulatorio con mayor énfasis en
servicios de ahorro, seria de alta prioridad.

Los ejes de las conclusiones y recomendaciones (ca-
pitulo 5) son la coordinacion e integracién de politicas,
la revaloracion de entidades locales y las reformas que
propicien la verdadera intermediacion en el mercado fi-
nanciero rural. Se parte del supuesto de que la coopera-
cion internacional puede aprovechar, para intercambiar y
sintonizar, las experiencias positivas de cada uno de los
paises de la region. Algunas de estas experiencias son:

* Nicaragua esta realizando esfuerzos para el ordena-
miento del mercado en el primer y segundo piso.

*+ Honduras ha dado los primeros pasos hacia el recono-
cimiento y consolidacion de las entidades de desarrollo
local.

+ El Salvador ha creado una institucionalidad especifica y
especializada para el financiamiento del sector producti-
vo rural.

+ Guatemala incluye el financiamiento rural en sus progra-
mas especificos de estimulos sociales, financieros y de
exportacion.

+ México ha desarrollado politicas financieras para forta-
lecer instituciones financieras de autogestién y otro tipo
de actores locales, y fomenta activamente el ahorro me-
diante un sistema de autorregulacion.

Esta seccion concluye con una lista detallada de acciones
recomendadas, en el marco de una agenda regional de




Resumen ejecutivo

RUTAy SERFIRURAL hasta 2010, para favorecer el desa-
rrollo de los servicios financieros rurales:

1. Aconsejar a los gobiernos una pronta eliminacion, por
via legal, de topes en la tasa de interés cobrada por
intermediarias institucionales no bancarias.

2. Aconsejar a los gobiernos que organizaciones de ca-
racter asociativo o cooperativo, cuyo quehacer no su-
pera el &mbito local, obtengan la facultad de interme-
diar ahorros de sus socios o de otros usuarios de sus
servicios financieros.

3. Asistir alas intermediarias financieras rurales en la apli-
cacion y divulgacion de productos de ahorro en funcién
de la demanda especifica segun plazo, destino y cate-
goria de ahorradores.

4. Promover a nivel estatal la eliminacion de cualquier
discriminacion contra el sector rural a nivel del encaje
aplicado por las autoridades monetarias centrales.

5. Desaconsejar la oferta estatal de servicios financieros
en el primer piso.

6. Aconsejar el cierre de operaciones crediticias, estruc-
turalmente deficitarias, por parte de la banca estatal de
fomento.

7. Aconsejar la aceleracion en la intermediacion de recur-
sos financieros desde el segundo piso a intermediarias
financieras rurales, no necesariamente bancarias, en
cercania de la poblacion de escasos recursos.

8. Promover la atencién especial por parte de institucio-
nes bancarias a la poblacién rural, mediante sucursales
con personal formado y calificado para atender a clien-
tes de escasos recursos, donde es oportuno el uso de
su idioma materno.

10.

1.

12.

13.

14.

15.

Aconsejar a los gobiernos una reduccion de fuentes
financieras estatales de segundo piso, mediante la
descontinuacion de transferencias no reembolsables
por parte de entidades estatales no especializadas y
separar las lineas de transferencias reembolsables y
no reembolsables.

Invertir en la formacion profesional de cuadros de ins-
tituciones de propiedad compartida, para su adiestra-
miento en intermediacion financiera rural.

Desaconsejar la canalizacién masiva de recursos finan-
cieros externos a instituciones financieras de propiedad
compartida, estimulandoles a movilizar recursos inter-
nos paralelamente a la intermediacidn externa.

Cabildear por reformas en el marco legal que faculte a
las intermediarias financieras no bancarias a ofrecer el
servicio de ahorro a sus clientes, por o menos hasta
donde ascienda su patrimonio. Tal reforma podria in-
cluir facilidades de autorregulacién donde éstas resul-
taran mas eficaces y economicas.

Promover la inclusion de los pequefios productores en
las cadenas de valor mediante programas para mejorar
la gestion empresarial en organizaciones de producto-
res, ampliar el acceso a asistencia técnica, innovacio-
nes en la comercializacion y financiamiento para inver-
siones y renovaciones agro-productivas.

Facilitar el acceso de intermediarias financieras de ori-
gen urbano al medio rural, mediante inversiones publi-
cas y subsidios temporales que faciliten la aplicacién
de tecnologias financieras y sistemas de informacién.

Promover la divulgacién de instrumentos financieros
que ofrezcan a los productores mayor seguridad en la
produccion rural, particularmente en el area de seguros
personal, comercial y fisico.
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|. Marco conceptual;
politicas publicas y servicios
financieros rurales

Este capitulo presenta el marco conceptual utilizado en
este documento para el uso de los términos “politicas
publicas” y “servicios financieros rurales”, y que servira
como punto de partida para el anélisis posterior.

1.1 Politicas publicas

La misién basica de las politicas publicas es mejorar las
condiciones de acceso y calidad de los servicios para los
actores econdmicos, a través del ordenamiento de los
sectores productivo y financiero, y de la materializacion
de un nivel de equidad en las relaciones economicas y
sociales. Otro objetivo, de creciente importancia desde la
década de los setenta, es promover la competitividad de
los mercados financiero, laboral y de bienes reales.

Las politicas publicas se asocian con ciertas finalidades y
determinadas preferencias que busca alcanzar el Estado,
aunque su disefio y ejecucidn puede estar condicionado
por intereses privados, lo que provoca que puedan exis-
tir contradicciones entre objetivos y medios. Esto implica
que las politicas publicas no son neutrales ni responden
Unicamente a una racionalidad técnica. Tienen que ver
con la “politica”; es decir, con desequilibrios en el poder
y con la concurrencia de intereses que representan par-
tidos, asociaciones, organizaciones no gubernamentales,
grupos de interés, individuos y empresas. Esto explica,
en la préactica, el por qué de abordajes distintos ante una
misma problematica y por qué en muchos casos no se

perciben avances en una tematica.

Las politicas publicas se han caracterizado, de acuerdo con
los enfoques més tradicionales, de la siguiente manera:

+ Forman parte del quehacer del Estado.
+ La administracion publica es la parte ejecutora.
+ Es aquello que un gobierno escoge hacer o no hacer.

+ Trata de decisiones y acciones tomadas por instituciones
ante un problema.

+ Suelen basarse en decisiones gubernamentales plasma-
das en resoluciones.

+ Resultan de la actividad de una autoridad investida de
poder y de legitimidad.

+ Derivan de la gestién delegada a instancias estatales.

+ Se relacionan con finalidades y preferencias al contem-
plarse intereses y portar valores especificos.

Algunos autores relacionan politicas publicas con las au-
toridades estatales, mientras que otros lo hacen con las
decisiones y acciones colectivas. Bajo este segundo en-
foque, la discusion de las politicas publicas puede ser
ampliada y fortalecida por la participacion ciudadana vy el
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posicionamiento de la sociedad civil organizada. Dicho en-
foque plantea que tales politicas corresponden a las deci-
siones y las acciones de las instituciones colectivas ante un
problema determinado.

En este documento entendemos por politicas publicas las
decisiones plasmadas por el gobierno actual o por gobier-
nos anteriores, expresadas mediante un acuerdo explicito
de documento de politica 0 mediante la implementacion
de programas o proyectos concretos. Del mismo modo se
comprende el respaldo implicito en la orientacion de las
decisiones tomadas por medio de proyectos o programas
concretos. El' concepto de lo publico va a implicar la deci-
sion de una instancia gubernamental, sin que eso repre-
sente el reflejar opiniones de otros sectores de la sociedad
civil que, en algunos casos, podrian estar en desacuerdo
con la politica adoptada.

Dentro de los instrumentos contemplados en el estudio se
abordaran: programas, proyectos, leyes o proyectos de ley,
reglamentos, manuales de procedimientos, presupuestos
(financiamiento rural), acuerdos gubernamentales, conve-
nios y otros instrumentos de caracter mas financiero.

1.2 Servicios financieros rurales

Hablar de servicios financieros rurales no es lo mismo que
hablar de la oferta de crédito agricola o de créditos en ge-
neral (Vogel, 2004). La economia rural va més alla de lo
agricola y los servicios financieros van mas alla del crédito,
como muestran varios estudios que indican que la econo-
mia rural no agropecuaria es responsable de entre el 40%
y el 60% de los ingresos en las zonas rurales.

Para el presente estudio hemos adoptado la definicion de
finanzas rurales propuesta por Nagarajan y Meyer (2005),
que entienden por finanzas rurales “la provision de servi-
cios financieros a un grupo heterogéneo de poblacion rural
agricola y no agricola de todos los niveles de ingreso, a

través de una variedad de ajustes institucionales formales,
informales y semiformales y diversos tipos de productos y
servicios, entre los que se incluyen préstamos, depdsitos,
seguros y remesas. Las finanzas rurales engloban tanto las
finanzas agricolas como las microfinanzas, y constituyen
un subsector del sector financiero global”.

En décadas pasadas, los programas de crédito agricola de-
sarrollados en la region se basaron en un esquema de inter-
vencion caracterizado por altos niveles de involucramiento
del gobierno como ejecutor de programas, otorgando en
varios casos altos subsidios y bajo un sistema en el que las
entidades financieras no asumian toda la responsabilidad
de la supervision del crédito. Los subsidios gubernamenta-
les llevaron a la “contaminacion” en los esquemas de pago
y, consecuentemente, a un débil desarrollo institucional de
las organizaciones financieras con presencia rural. Vogel
(2004) sefiala que “el enfoque tradicional del crédito agri-
cola fracaso, principalmente porque reacciond contra los
sintomas y no contra las causas de la falta de servicios
financieros en las areas rurales, e inyect6 soluciones que
discrepaban con las reglas del mercado”, un citado que se
considera valido sobre todo para los programas dirigidos a
productores de menos ingresos.

En las dos ultimas décadas algunas instituciones financie-
ras privadas han conseguido llegar a la poblacion rural ofre-
ciendo servicios de crédito no agricola, superando algunas
de las limitaciones del enfoque tradicional. Sin embargo,
el alcance en zonas “verdaderamente” rurales es limitado,
como consecuencia de que el enfoque de las instituciones
financieras ha sido predominantemente urbano. La coloca-
cion suele darse, principalmente, en las areas alrededor de
las agencias y en lugares con alta concentracion de pobla-
cion. Estas instituciones financieras privadas suelen otor-
gar créditos rapidamente, con énfasis en capital de trabajo
y limitado capital de inversion, con plazos cortos de retorno
y mayormente para los rubros de comercio y servicio. Un
porcentaje muy bajo de las carteras se destina al sector
agropecuario.
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Pero los servicios financieros rurales se limitan a la parte
crediticia, dejando de lado componentes tales como servi-
cios de ahorro, transmision de remesas del exterior, o pro-
vision de seguros productivos y personales. En consecuen-
cia, la articulacion entre los sectores productivo y financiero
es muy débil, por lo que la funcién de intermediacion finan-
ciera en el medio rural se encuentra poco desarrollada en
toda el &rea mesoamericana.

Otras entidades como las cajas rurales, pequefias ONGs,
la agroindustria y las cooperativas de acopio y comerciali-
zacion han tenido una presencia mas relevante en las dos
Ultimas décadas en las zonas rurales, a pesar de las dificul-
tades a las que se enfrentan para su pleno desarrollo. Por
un lado, la competencia de los esquemas de subsidios (a
veces inducidos por programas de la cooperacion técnica)
y, por otro, la existencia de marcos regulatorios no aptos
para el entorno donde operan.

En general, las principales limitaciones a las que se enfren-
ta el sector agricola y la poblacidn rural de bajos ingresos
para incrementar el acceso a servicios financieros son:

+ Las actividades agricolas, pecuarias 0 microempresa-
rias, sobre todo aquellas realizadas por hogares de es-
casos recursos, generan un nivel insuficiente de ingre-
sos mientras que los niveles de riesgo y de variabilidad
de ingresos son considerables.

* El encadenamiento de los pequefios productores con
modalidades de procesamiento que permitan generar
valor agregado de manera sustancial y duradera es muy
limitado. Existe poca evidencia de que la produccién pri-
maria del sector productivo menos favorecido se esté
desarrollando articuladamente con el sector financiero.

* El costo de obtener informacion sobre el prestatario es
muy elevado, lo que aumenta el costo de cobranza.

* Los prestatarios pequefios tienen costos fijos similares a

los grandes, lo cual hace muy oneroso atender al cliente
pequefio.?

+ Los costos de transaccion para las microfinanzas rurales
suelen ser muy elevados, especialmente en las zonas
mas lejanas, debido a la falta de infraestructura, tanto de
caminos como de comunicacion.

+ La escasez de crédito en el sector rural limita las posibi-
lidades de que los pequefios productores eleven su pro-
duccion y se conecten a los mercados para comercializar
sus productos. La falta de una economia de escala para
este grupo es la principal limitacion para enfrentar las
nuevas exigencias del mercado, afectado por los proce-
sos de apertura comercial.

+ La poblacién rural pobre sufre escasez de garantias rea-
les, en especial los segmentos méas pobres y la poblacidn
femenina. La titulacion de tierras es escasa y los progra-
mas de reforma agricola van generalmente dirigidos a “la
unidad familiar”, lo que implica que un alto porcentaje de
estas tierras son inscritas a nombre de jefes de hogares
varones.

Estas limitaciones evidencian la importancia de aplicar un
nuevo enfoque para el desarrollo de las finanzas rurales en
Mesoamérica, orientado a la transmision efectiva de recur-
sos, conocimientos y tecnologia a los actores financieros,
y a facilitar el desarrollo de instituciones dirigidas hacia los
estratos mas vulnerables de la poblacion rural.

El cambio de enfoque se llevo a cabo durante la década de
los noventa, con el cambio del “crédito agricola dirigido” al
denominado “sistemas financieros rurales”. Este cambio se
produjo como consecuencia de las experiencias negativas
sufridas, y de numerosos estudios publicados (Vogel, 2004;
Cruz, 2005; Peck y Pearce, 2005; Harper, 2005; Nagarajan
y Meyer, 2005). En general, estos estudios identifican siete

2 Gutiérrez (2004) Microfinanzas Rurales: Experiencias y Lecciones para América
Latina. Unidad de Estudios Especiales. CEPAL (citado en Pierard, 2004).
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temas principales que forman el punto de partida para la
elaboracién del analisis presentado en este documento:

1. El acceso a servicios financieros, particularmente el aho-
rro, es mas importante que la colocacion de crédito para
determinado sector de la poblacién, como muestran ex-
periencias recientes en varios continentes. En este sen-
tido, Mesoamérica se encuentra desfasada con respecto
al desarrollo registrado en ciertos paises asiaticos y afri-
canos debido a la ausencia de legislacion apropiada.

2.La dispersion de los clientes limita la cobertura de las

agencias bancarias 0 sucursales de cooperativas.
Distintas experiencias muestran la utilidad de ventanillas
temporales, agencias maviles y de agentes crediticios
motorizados (como en Ecuador) para atender zonas con
baja densidad de poblacion.

3. La pluriactividad de la economia familiar rural obliga a

que las entidades financieras tengan que desarrollar
nuevos instrumentos para atender a las necesidades es-
pecificas de este sector de la poblacién. El objetivo no
es solo financiar la produccion agricola o ganadera, sino
también la produccion artesanal, comercio y servicios,
ya que de estos rubros provienen mas de la mitad de los
ingresos de las familias rurales en América Latina. La va-
riedad de actividades hace que no se pueda determinar
con anticipacion la asignacidn del recurso crediticio ya
que los recursos financieros son fungibles.?

4. Esta pluriactividad también hace que las condiciones

de los préstamos se deban ajustar al ciclo del flujo de
caja de la familia rural. El pago de intereses y de capital
debe tener distintos niveles en el tiempo, superando el

® El recurso mas caro (crédito) es asignado a la actividad donde la rentabilidad

marginal es percibida como mayor o donde la necesidad se impone de manera mas
directa (alimentacion y salud). En cambio, los recursos mas baratos (fondos propios)
se asignan a actividades de mayor riesgo como es la agricultura. Actualmente, las
IMFs se preocupan més de evaluar la capacidad de pago de sus clientes que de
supervisar si éstos han invertido el recurso obtenido mediante un crédito en la
actividad planeada en la solicitud.

sistema de pago de cuotas iguales. Este desarrollo es
fuertemente estimulado por las nuevas tecnologias de
informacién.

5. Las instituciones microfinancieras con mayor alcance y

eficiencia en las zonas rurales se basan, en muchas oca-
siones, en organizaciones de propiedad compartida y/o
de autogestion. Ademas de tener la vocacion de atender
su propia gente, pueden controlar y limitar los costos de
transaccion, especialmente en las zonas mas remotas.

6. La diversidad institucional (bancos comerciales, bancos

rurales locales, cooperativas de crédito, proveedores de
microfinanzas sin fines de lucro, etc., incluyendo las ins-
tituciones informales) es esencial, ya que con una mayor
variedad se logra una mejor oferta de servicios financie-
ros (Vogel, 2004).

7. El Estado deberia tener un papel de facilitador y no de

ejecutor, limitdndose a definir los marcos regulatorios y
los regimenes de supervision adecuados, propiciando
con ello el desarrollo de las intermediarias financieras y
del sector financiero rural.
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ll. Caracterizacion de la region

Los cinco paises objeto del estudio (Honduras, Guatemala,
México, Nicaragua y El Salvador) presentan caracteristicas
muy diversas que pueden influir significativamente en el de-
sarrollo de los servicios financieros rurales. Las dos princi-
pales caracteristicas son el nivel de desarrollo econdémico
y la incidencia de la pobreza rural, en particular la pobre-
za extrema. Este capitulo ofrece un breve analisis de los
temas relevantes para contextualizar las politicas publicas
de servicios financieros rurales. Se divide en las siguientes
subsecciones: (2.1) desarrollo econémico en el medio rural,
(2.2) evolucion macroeconémica, (2.3) evolucion del sistema
financiero en la region y (2.4) evolucidn de las microfinanzas
en la region y su alcance rural.

2.1 Desarrollo econdmico en el
medio rural

La poblacion rural* constituye entre el 22% y el 60% de las
poblaciones nacionales del Istmo, como indica el cuadro 2.1,
donde Guatemala es el pais con mayor porcentaje de po-
blacidn rural de la region y México el de menor porcentaje
(CEPAL, 2004b). México y El Salvador son los paises con
los indices mas altos de Desarrollo Humano (IDH), lo cual
supone niveles de desarrollo superiores a los demas paises.
Pero, a excepcion de Nicaragua, todos los paises presen-
tan indices de desigualdad muy elevados. Sobresale el caso
de Guatemala, que debido a una fuerte concentracién de la

* Los cinco paises objeto del estudio presentan criterios muy diferentes a la hora
de definir las “zonas rurales”. En México, por ejemplo, se considera que las zonas
rurales estan formadas por poblaciones con menos de 50 mil habitantes, mien-
tras en Honduras se consideran rurales a las poblaciones con menos de dos mil
habitantes. Esta diferente conceptualizacién tiene implicaciones importantes en
la interpretacion de las estadisticas recogidas, que frecuentemente no mencionan
el criterio aplicado. Este estudio emplea las definiciones oficiales aplicadas en los
censos de cada pais (ver anexo 3).

pobreza en la poblacién indigena rural, presenta un coefi-
ciente Gini® de 0.60, uno de los més altos del mundo.

Los datos de pobreza y pobreza extrema reflejan una situa-
cion poco alentadora para el medio rural, dada la alta con-
centracion de poblacidn pobre y extremadamente pobre en
las zonas rurales. La pobreza rural es superior al 50% en
todos los paises, aunque los casos extremos son Honduras
y Nicaragua, donde ésta llega hasta el 86% y 77% respec-
tivamente. La variabilidad entre paises es todavia mayor
cuando hablamos de pobreza extrema, ya que en Honduras
representa el 69%, mientras en México representa solo el
22%.

El aporte del PIB Agricola al PIB total (ver cuadro 2.1) es
relativamente bajo y oscila entre el 4% de México y el 33%
de Nicaragua. Sin embargo, estudios recientes indican que
si consideramos la agricultura definida de manera amplia,
su contribucion real es mucho mayor de lo que indican las
estadisticas oficiales. Un estudio del [ICA (2004a) revela que
al calcular los aportes de la agricultura al PIB, los métodos
tradicionales sélo toman en cuenta las ventas de materia
prima, principalmente cultivos y ganado, dejando de lado el
valor adicional que generan sobre el PIB la agroindustria,
el comercio y los servicios generados en las areas rurales.
Usando esta definicion de “agricultura ampliada”, el sector
agricola constituye cerca del 30% del PIB regional, mas del
40% del total de exportaciones de la regidn, y contribuye con
alrededor del 40% del empleo en la region.

Por otro lado, la economia no agricola también tiene un
papel importante en las zonas rurales, donde se estima que

% El Coeficiente de Gini es el indicador general mas utilizado a nivel internacional.
Refleja el grado de desigualdad en la distribucion de ingresos entre los estratos
econdmicos, siendo el valor cero la igualdad absoluta y uno la desigualdad total.
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Cuadro 2.1 Caracterizacion socioeconémica de la region estudiada

Indicadores Nicaragua Honduras El Salvador Guatemala México
Poblacion total (millones) 55 6,8 6,6 11,2 105
Poblacion rural (a)° (%) 44 48 42 60 22
IDH 2001 (b) 0,643 0,667 0,719 0,652 0,800
Coeficiente Gini (d) 0,43 (2001) 0,55 (1999) 0,53° (2000) 0,60 (2000) 0,55 (2000)
Pobreza General (a)

(%) Total 69 77 49 60 39

(%) Rural 77 86 62 68 51
Pobreza extrema (a)

(%) Total 42 54 22 30 13

(%) Rural 55 69 33 38 22
PIB Agricola /PIB total (%) 33 18 11 23 4,3 ampliada: 24%
PEA Agricola (% del total) (a) 38 36 17 37 17
% de economia rural no agricola (c) (2001) 42 22 38 n.d. 55

(Fuente general: construccién propia en base de datos presentados en los informes de los paises, ver Anexos, extraidos basicamente de censos, datos bancarios, CEPAL,

Estados de la nacion, informes de desarrollo humano)
(a) CEPAL: Anuario estadistico de América Latina y el Caribe, 2004;
Indice de Desarrollo Humano, PNUD, 2001

(b)
(c) Datos presentados en G. Perry, 2004, citado de: Reardon, Berdegué y Escobar (2001)
(d)

United Nations Development Program, Report 2005

representa entre el 22% y el 55% del PIB rural. México es
el pais donde las actividades “no agricolas” en las zonas
rurales son mas importantes, significando el 55% del PIB
rural. Es importante tener en cuenta que la relacion entre
agricultura, ganaderia, cadenas agroalimentarias y otros
sectores productivos es estrecha, dificilmente visible y a
menudo indirecta, por lo que es facil subestimar su impor-
tancia en el desarrollo de la economia rural.

Otro fenémeno corriente en la economia rural es el de
la multiplicidad ocupacional. Generalmente, los miembros
de hogares rurales se involucran en diferentes actividades
econdmicas, e incluso una misma persona puede realizar
actividades diversas segun la época del afio. Estas estra-
tegias diversificadas de supervivencia se observan sobre
todo entre los hogares mas pobres. Como consecuencia
de la diversificacion de las actividades econdmicas en es-
tos hogares, la demanda de servicios financieros rurales
es también diversificada, lo que requiere de una atencién
flexible y focalizada en este segmento de la poblacién
por parte de las instituciones financieras en las areas
rurales.

2.2. Evolucion macroecondmica

El desarrollo econdmico se ha caracterizado durante la
presente década por tres rasgos dominantes: urbanizacion
persistente, migracion aumentada y una estabilidad econo-
mica que no ha generado una mayor equidad en la distribu-
cion de ingresos. Una sintesis de la evoluciéon macroecono-
mica, si bien no cubre el estancamiento del sector rural en
contraste con la expansion registrada a niveles nacional y
regional, refleja disparidades estructurales que deben inci-
dir en la formulacién de estrategias a largo plazo.

Evolucion del PIB

Durante el periodo 2000-2004, la evolucién macroecond-
mica ha sido favorable en los cinco paises objeto del es-
tudio. El cuadro 2.2 se muestra la tasa de crecimiento del
PIB de todos los paises, que han crecido una media del
3%. Esta tasa de crecimiento se considera favorable dado

8 La definicion del término “rural” corresponde a la utilizada en cada pais (CEPAL,
2004a).
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Cuadro 2.2 Tasa de crecimiento del PIB en Centroamérica (%) en 2000-2004

Paises 2000 2001 2002 2003 2004

El Salvador 2.2 1,7 2,2 1,8 1.5

Guatemala 3.4 2,3 2,2 2,1 2,7

Nicaragua 55 3,0 1,0 2,3 4,3

Honduras 54 2,6 2,5 3,2 43

México 6.6 -0.2 0.8 1.4 4.4

Fuente: Construccion propia con base en INCEP.
Cuadro 2.3 Principales Indicadores Econdmicos de la Region (2004)
México El Salvador Guatemala Honduras Nicaragua

PIB (mill de US §) 676,000 15,697 26,772 7,528 4,556
PIB Per capita (US $) 6,299’ 2,323 2,161 1,001 810

Fuente: Informe Econémico Regional 2004 (CMCA).

el contexto de la economia mundial, caracterizada por el
aumento en los precios del petrdleo, y la depreciacion del
ddlar con respecto al euro y el yen.

En términos generales, la evolucion de los afios analizados
muestra un crecimiento lento de la economia, aunque exis-
te una aceleracién de la economia a partir del afio 2002 en
todos los paises, excepto El Salvador. México es el caso
mas destacado dado que presenta las tasas mas altas de
crecimiento y también el Unico periodo de recesion.

El cuadro 2.3 muestra la heterogeneidad a escala econo-
mica entre los paises. México tiene un PIB que es doce
veces superior al de los otros cuatro paises en su conjunto,
y un ingreso per capita muy superior al resto. Ademas, las
diferencias entre tamafio y prosperidad en términos econé-
micos parecen haberse acentuado en el transcurso de las
ultimas décadas.

Evolucion de Ia inflacion

Aunque los niveles de inflacion en la regiéon son muy infe-
riores a los experimentados en décadas pasadas, se ob-

serva una preocupante tendencia alcista (ver cuadro 2.4).
La principal explicacién la encontramos en la evolucién de
los precios del petrdleo, que ha hecho que la inflacion cre-
ciera en los cuatro paises de Centroamérica entre 2.4y 3.4
puntos porcentuales entre el afio 2003 y 2004.

Deuda Externa

La deuda externa se mantiene estable durante los Ultimos
afios (ver cuadro 2.5), aunque sigue siendo un factor que
limita las inversiones en la region. Unicamente Nicaragua
registrd una reduccion de la deuda en US$ 1.206 millo-
nes, debido a que desde finales de la década de los 90
Nicaragua es sujeto de negociaciones en el marco de la
iniciativa HIPC. Esta previsto que Honduras sea el proximo
pais que se beneficie de esta iniciativa.

7 Aunque en términos generales parece que el caso de México se compara dificil-
mente con los paises de Centroamérica, al considerar los datos del PIB per capita
de los Estados mas pobres de México podemos observar que presentan niveles
econoémicos similares a los de Centroamérica (OECD, 2006). Ademas, la hetero-
geneidad de México también se refleja en la desigualdad econdmica caracteristica
de América Central.
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Cuadro 2.4 Tasa de crecimiento del indice de precios al consumidor 2000-2004

Paises 2000 2001 2002 2003 2004
El Salvador 2,9 1,4 2,8 2,5 54
Guatemala 51 8,9 6,3 59 9,3
Nicaragua 9,9 4,7 4,0 6,6 9.3
Honduras 10,1 8,8 8,1 6,8 9,2
México 9.0 44 5.7 4.0 5.2
Fuente: Construccion propia con base en INCEP.
Cuadro 2.5 Evolucion de la deuda externa
(2003-2004, Millones de USD)

Paises PAIK] 2004 Diferencia

El Salvador 2,410.0 2,649.0 +239.0

Guatemala 3,445.0 3,809.0 +364.0

Nicaragua® 6,596.0 5,391.0 -1.206.0

Honduras 4,526.0 4,785.0 +259.0

México 130,856 128,227 - 2,629.0

Fuente: Construccion propia con base en INCEP y Banco Central de Nicaragua

2.3 Evolucidn del sistema financiero
La banca de desarrollo

Durante las décadas de los sesenta y setenta, los mer-
cados financieros de la region se caracterizaron por una
fuerte presencia del sector publico como canalizador de
recursos crediticios que en muchos casos contenian sub-
sidios hacia el sector agropecuario, a través de bancos de
fomento y bancos de desarrollo. Por lo general, estos ban-
cos otorgaban créditos al sector agricola y a menudo su
clientela recibia asistencia de los Ministerios de Agricultura
y Ganaderia. Mediante estos préstamos se esperaba for-
talecer la produccion agricola, y de esta forma contribuir a
solucionar los problemas de pobreza.

En Guatemala operaba el Banco Nacional de Desarrollo
Agricola (BANADESA), el Banco del Ejército y el Banco de
Crédito Hipotecario Nacional (CHN). En Honduras, se cre6
en 1952 el Banco Nacional de Fomento, convertido luego

¢ Los datos del monto condonado fueron tomados del Banco Central de Nicaragua,
debido a inconsistencias en los datos de diversas fuentes consultadas.

en el Banco Nacional de Desarrollo Agricola (BANADESA).
En El Salvador operaba el Banco de Fomento Agropecuario
(BFA) y en Nicaragua funcionaba BANADES. Finalmente,
en México la banca de desarrollo estaba compuesta por
Financiera Rural (FIRA), Nacional Financiera (NAFINSA),
BANCOMEX, BANOBRAS, Hipotecaria  Federal,
BANEJERCITO y BANSEFI, todas ellas con distintos gra-
dos de cobertura y peso financiero.

El modelo partia del supuesto de que los bancos estatales
desarrollaban ciertas tareas que eran fundamentales para
el desarrollo de la economia. No obstante, en la mayoria
de paises los bancos se caracterizaron por altos niveles
de ineficiencia, generando cuantiosas pérdidas que los go-
biernos debian asumir. Esto se debia, entre otras razones,
a que la gestion administrativa se regia muchas veces mas
por interés politico que por razones financieras. Otro ele-
mento que tuvo una incidencia negativa en el desarrollo
de este sistema fueron las decisiones de los gobiernos de
otorgar condonaciones parciales o totales de créditos ante
problemas como desastres naturales o caida de precios de
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Cuadro 2.6 Estado de los sistemas bancarios en la region (2004)
El Salvador Guatemala Honduras Nicaragua México®
Bancos (No.) 12 25 16 6 28
Activos (millones de USD) 10,015 9,396 5,613 2,291 207,935
Crecimiento anual activos (%) 21 5.5 6.9 25 -0,18
Mora (%, 1) 2.0 5.5 6.9 25 2,45
Margen financiero (2) 6.8 6.6 10.8 1.7 Nd
Eficiencia (3) 2.8 4.5 5.3 4.7 3,79

Datos para Guatemala y Nicaragua a diciembre, para El Salvador, Honduras a noviembre del 2004.
(1) Mora: Cartera vencida a crédito total en El Salvador y Nicaragua, con 90 dias de vencimiento o mas. En Guatemala y Honduras, después de la fecha de vencimiento.
(2) Margen financiero: Ingreso financiero anualizado por la intermediacion a saldo promedio crédito total menos la razén entre el gasto financiero anualizado por intermediacion

a saldo promedio de depdsitos del publico.
(3) Eficiencia: Gastos administrativos anualizados a activo promedio.
Fuente: CMCA, 2005

productos. Con frecuencia se otorgaban préstamos a tasas
subsidiadas y a clientes preferenciales, ocasionando agu-
das distorsiones al mercado financiero, como la creacion de
una cultura de “no pago” entre el selecto grupo de clientes
favorecidos. La mayoria de los bancos enfrentd diversas cri-
sis y debieron ser recapitalizados mediante inyecciones de
capital 0 — en su ausencia — fueron liquidados, tal como fue
el caso de BANADES, Nicaragua.

Aunque en la actualidad todavia funcionan bancos de de-
sarrollo estatales en Honduras (con pérdidas financieras y
de alcance), El Salvador (BFAy BH, que a pesar de un des-
empefio financiero subdptimo, lanzaron programas nuevos
para microfinanzas)'® y México, y en Nicaragua existe una
iniciativa de ley para crear un nuevo banco de desarrollo,
no hay un claro posicionamiento sobre su importancia para
el desarrollo de los Servicios Financieros Rurales (SFR).
Algunos actores lo ven como una necesidad para promover
el desarrollo, mientras que otros argumentan que el desem-
pefio de los bancos estatales hasta la fecha refleja que no
estan cumpliendo su papel en forma efectiva.

La razdn del resurgimiento de la discusion sobre la impor-
tancia de la banca de desarrollo se debe a que las solu-

° Young y Vogel, 2005.

10 Para México el calculo se realizé de la siguiente forma: Mora: cartera vencida/car-
tera de crédito total (Fuente: BANXICO, www.banxico.org.mx); eficiencia opera-
tiva: gastos de administracion anualizados/activo total promedio (Fuente: CNBV,
www.cnbv.mx), donde el total es calculado ponderando por la cartera de la banca
comercial y de desarrollo.

ciones propuestas a finales de los ochenta e inicios de los
noventa de sustituir a los bancos de desarrollo mediante la
estimulacion de la banca privada, primero, y las instituciones
microfinancieras, después, no han satisfecho la demanda
de SFRs a nivel rural.

La liberalizacion financiera

Hasta la década de los ochenta la mayoria de los paises
de la regién tenian sistemas financieros reprimidos'. El
proceso de liberalizacion se inicié a mediados de los afios
ochenta, aunque fue en el decenio de los noventa cuando,
en el marco de los programas de ajuste estructural, se im-
plantaron las reformas financieras més significativas, parti-
cularmente en Guatemala, Nicaragua y El Salvador.

Elavance enlos procesos de liberalizacion en Centroamérica
trajo consigo un crecimiento notable del nimero de bancos
privados, muchos de ellos representantes de bancos ex-
tranjeros. El cuadro 2.6 demuestra la gran diversidad en
los sistemas bancarios de la region, expandiéndose princi-
palmente en Guatemala y Honduras, con indices de creci-
miento anual del 5.5% y 6.9% respectivamente. Sobresalen

" El término represion financiera refiere a la combinacion de politicas macroeconé-
micas heterodoxas, contrayendo altos niveles de inflacion y devaluacién, con un
control por parte de Bancos Centrales sobre las tasas de interés activas. Sobre
todo en los afios setenta y ochenta, estas politicas llevaron a la erosion en la
rentabilidad de la intermediacion financiera del sector bancario, en parte — y en
forma no sostenible — compensada por los mismos Bancos Centrales.
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los niveles de eficiencia alcanzados por los bancos de El
Salvador, cuyos costos administrativos son casi la mitad
de los de los bancos en Honduras. Ademas, Honduras y
Guatemala destacan desfavorablemente por los altos nive-
les de morosidad.

Una de las caracteristicas principales de este proceso de li-
beralizacion financiera ha sido el proceso de regionalizacion
de bancos como Cuscatlan y Banco Agricola (El Salvador);
Banco de América Central, Banco Uno, Promérica y Lafise
(Nicaragua); y el Banco del Istmo (Panama). Este proceso
de regionalizacion bancaria reviste especial interés desde
la perspectiva de la integracion financiera, pero también por
la necesidad de desarrollar un sistema de supervision finan-
ciera regional.

Las reformas financieras en los ultimos afios se han orienta-
do a fortalecer los mecanismos de supervision y regulacion
aunque, en general, éstos son ahora menos restrictivos. El
propdsito es crear las condiciones para el auto-monitoreo
entre los propios bancos y una sana competencia entre
ellos. Los avances en los sistemas de seguimiento y regula-
cion han sido efectivos para detectar casos de bancos que
corrian riesgos individuales y ponian en peligro el sistema
en cada pais, pero aun no hay mecanismos regionales que
ofrezcan este tipo de proteccion.

En términos generales, la liberalizacion del sector financie-
ro ha sido positiva. Los sistemas financieros liberalizados
funcionan mejor que los que lo hacen bajo el modelo de
la intervencién directa en el mercado financiero por parte
de intermediarios estatales. La eliminacion de la interven-
cion estatal directa significd una mayor libertad para que los
bancos disefiaran sus politicas como empresas financieras
(Loubiére, Devaney y Rhyne, 2004). Las tres caracteris-
ticas mas importantes de las reformas financieras que se
llevaron a cabo son:

a. Menores restricciones en las tasas de interés. Los sis-
temas dirigidos no permitian la libre imposicion de tasas

de interés. Existia un tope a las tasas de interés segun el
tipo de crédito, particularmente en aquellos créditos que
se consideran cruciales para el desarrollo, lo que impo-
nia limitaciones a la sostenibilidad financiera de muchas
instituciones, sobre todo las mas pequefias. Aunque en
la actualidad existen menores restricciones en la deter-
minacion de la tasa de interés para el sistema bancario
formal, la liberalizacion todavia no ha llegado al subsec-
tor de las intermediarias no reguladas (ver recuadro 1).

b. Menores requisitos de encaje. En casi todos los paises
latinoamericanos, los encajes requeridos eran mayores
que los necesarios para una administracion financiera
prudente. Los encajes eran un instrumento del gobierno
para acceder a los recursos del sector financiero y finan-
ciar el déficit fiscal. Pero ello implicaba que las institu-
ciones financieras tuvieran menos dinero para prestar,
lo que les obligaba a mantener tasas activas relativa-
mente elevadas. Producto de la liberalizacién financiera,
todos los paises uniformizaron los requisitos de encaje
en aproximadamente un 10% para todos los depdsitos.
Esto liberd un gran volumen de recursos para el sector
bancario privado, permitiendo que la intermediacion se
fuera expandiendo.

c. Eliminacion de los créditos dirigidos. Los sistemas dirigi-
dos canalizaban recursos de los bancos estatales hacia
sectores preferenciales, e incluso intentaban forzar a
los bancos privados a otorgar préstamos a ciertos sec-
tores. En general, la eliminacion del crédito dirigido ha
sido beneficiosa para las microfinanzas, dado que los
microempresarios no siempre recibian los beneficios de
los créditos preferenciales e impedian el natural desa-
rrollo de los mercados financieros.

Pese al proceso de liberalizacion financiera, el sector de
la banca privada siguié atendiendo fundamentalmente a
los sectores tradicionales, sin incluir a la poblacion rural de
mMenos recursos. Su presencia en las zonas rurales y, en
especial, su apoyo a la transformacién de la agricultura en
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los paises fue y es muy limitada, a excepcion del Banco
ProCredit (EI Salvador y Nicaragua), puesto que conside-
ran los proyectos en estas zonas como poco rentables,
riesgosos y con un alto costo administrativo.

2.4 Evolucion de las microfinanzas
en la region y su alcance rural

Aunque los bancos privados y estatales tienen o mantie-
nen una cierta presencia en las zonas rurales, esto no
significa un mayor acceso a servicios financieros para la
poblacion de menores recursos. Durante las ultimas dos
décadas, las instituciones de microfinanzas fueron pro-
tagdnicas al expandir la frontera financiera para atender
a los clientes rurales y a los mas pobres. Esta seccion
presenta un resumen de esta evolucion.

Las medidas de ajuste estructural implementadas en los
afios 80 y 90 permitieron el auge de las microfinanzas
en Mesoamérica debido a la disminucién del papel del
Estado en la provision directa de servicios financieros.
Se establecieron numerosas organizaciones no guber-
namentales que, apoyadas por la cooperacion internacio-
nal, asumieron tareas previamente proporcionadas por el
Estado, como el financiamiento y la asistencia técnica.

El modelo de intervencion de las ONGs en los afos
ochenta intentaba vincular las organizaciones o empre-
sas a los sistemas financieros, mediante programas con
altos subsidios y poca vision de sostenibilidad. En la dé-
cada de los noventa se inicio el debate sobre la expan-
sion, especializacion y autosostenibilidad de los servicios
financieros, acompafiado por la cooperacion internacional
en el desarrollo de una tecnologia microfinanciera, con
altos niveles de especializacion y una multitud de herra-
mientas financieras.

Este modelo de desarrollo microfinanciero ha provocado
que en la regién opere un gran nimero de organizaciones

Recuadro 1
La desigual liberalizacion
de las tasas de interés

La liberalizaciéon de las tasas de interés bancarias
en Centroamérica y México no abarcé a todo el sis-
tema financiero. En algunos paises como Nicaragua
y Guatemala las organizaciones microfinancieras si-
guieron teniendo limites superiores en las tasas de
interés. En Guatemala, por ejemplo, existen mecanis-
mos administrativos para controlar las tasas de interés
activas y los margenes de las intermediarias financie-
ras no bancarias cuando son financiadas con fondos
gubernamentales.

La racionalidad detras de estas medidas es que los
pobres no deberian pagar mas que aquéllos que se
financian a través de la banca privada, asi como la
percepcion que los fondos de las IMF’s son donados
y por tanto su costo debe ser mas bajo. El problema
es que las instituciones microfinancieras trabajan en
zonas marginales otorgando pequefios montos, o que
encarece sus costos por aspectos estructurales de la
metodologia de crédito. Por ello, sus tasas de inte-
rés son mas altas que las tasas activas de los bancos
comerciales. Estos topes impuestos son un obstaculo
para el crecimiento del sector de intermediarias micro-
financieras y para permitir mayor profundidad y alcan-
ce en el medio rural.

que han logrado altos niveles de especializacién, e inclu-
so algunas ya pertenecen al sistema financiero formal.
Dentro de ese grupo estan, por ejemplo, microfinancie-
ras reguladas como Compartamos en México (con pre-
sencia relevante en el &rea rural), Banco ProCredit en El
Salvador y Nicaragua, FINDESA en Nicaragua, ACCOVI
en El Salvador, y ODEF, FINSOL, FAMA y Hermandad en
Honduras (éstas dos ultimas son OPDF con una presencia
relativa en el area rural). Otras estan en proceso de ser
reguladas, como Génesis Empresarial en Guatemala.
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Cuadro 2.7 Instituciones que trabajan con microfinanzas en cinco paises de Mesoamérica

El Salvador Guatemala Honduras Nicaragua México'?

Cantidad Clientes Cantidad Clientes Cantidad Clientes Cantidad Clientes Cantidad Clientes

(miles) (miles) (miles) (miles) (miles)
Bancos 1 55.0 2 n.d. 4 12 2% 918 29 36.0
IMF (ONG) 100 280 29 130 9 80 30 170 200 350
Cooperativas federadas' 190 30 83 510 40 50 83 106 157 1,081
Financieras (S.A.) 2 73 1 65 300 180
Uniones de crédito 209 93
Cajas" 3317 50 55 140 457 823
Otras 8 5 1 17 10 11 675
Total 301 443 3431 690 120 364 115 3778 1363 3238
Poblacion % 74 10,1 5,5 31 32

Fuente: Elaboracién propia con base en los informes de paises.

Aunque el desarrollo del sector microfinanciero en
Centroamérica es modesto si lo comparamos con los mer-
cados de los paises andinos o de Asia del sur, podemos
observar que la aparicion de nuevos actores en el mercado
financiero ha permitido la consolidacién del sector microfi-
nanciero en la region, asi como el surgimiento del interés
en el tema por parte de las intermediarias bancarias tradi-
cionales, y las autoridades supervisoras y reguladoras.

El cuadro 2.7 estima la oferta microfinanciera en la region.
No incluye numerosas entidades, en su mayoria de tamafio
reducido, que proveen financiamiento de manera informal
y sobre las que no existe disponibilidad de datos, pero que
tienen una presencia significativa en el area rural y cum-
plen una papel importante en el financiamiento de micro y
pequefios productores y empresarios, como son las coo-
perativas de productores, comercializadoras, prestamistas
privados, agroindustrias, comerciantes, y familiares. El
cuadro destaca dos aspectos: en primer lugar, la mayor
participacion de los bancos privados en Guatemala que en
los otros paises; en segundo lugar, el hecho de que contar
con mas intermediarias no es sinénimo de atender a mas
clientes dentro de la poblacion total debido a la mayor ca-
pacidad de los bancos de captar clientes en comparacion
con las cajas rurales.

Existe gran heterogeneidad entre los paises en cuanto
a la tipologia de instituciones involucradas en el tema de

microfinanzas. En Nicaragua, el 80% de la actividad mi-
crofinanciera se concentra entre ONGs y dos instituciones
financieras que son sociedades andnimas. En Honduras, la
actividad microfinanciera se concentra en las cooperativas
de ahorro y crédito, que tienen una presencia significati-
va en las zonas rurales. En El Salvador se observa gran
diversidad de organizaciones involucradas en microfinan-
zas. En Guatemala existe una importante presencia de la
banca y de las ONG, las cuales operan tanto en el area
urbana como rural. Finalmente, en México la participacion
de los bancos en la actividad microfinanciera es limitada,
pero existe una gran diversidad de actores dedicados al
microcrédito.

La gran heterogeneidad entre los paises respecto a la
provision de servicios financieros amerita una breve des-
cripcion por pais de los principales actores, regulados y no
regulados, todos involucrados en la oferta de servicios fi-
nancieros. El sector regulado comprende bancos estatales
y privados, asi como empresas financieras, supervisados

2 COMACREP, 2001

3 Banrural Q.911,560,300 y Bancafe Q.212,500,00, datos a finales de 2004 (Boletin
de Microfinanzas, VICEMyPE).

' Las cooperativas federadas son aquellas que pertenecen a alguna organizacion
juridica que las aglutina o a la que pertenecen.

'5 Tomando en cuenta Unicamente las cooperativas afiliadas a FACACH, que repre-
sentan solo 83 de las 230 cooperativas de ahorro y crédito, pero de las demas
cooperativas no se dispone de informacion.

6 Federadas a FENACOAC y FEDECOAG.

" En Honduras se refiere a cajas rurales, en El Salvador a cajas de crédito y en
México a cajas solidarias y cajas populares.
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por instancias del Estado central. En algunos paises, tam-
bién las cooperativas de ahorro y crédito estan sujetas a la
supervision bancaria. Fuera del sector regulado se encuen-
tran ONGs, las cooperativas de ahorro y crédito (en la ma-
yoria de paises), y las cajas rurales y bancos comunales.

Nicaragua

El sistema convencional estd reglamentado por la
Superintendencia de Bancos y otras Instituciones
Financieras (SIBOIF), y lo integran bancos comerciales y
sociedades financieras. Entre ellos destacan tres. En primer
lugar se ubica la Financiera Nicaragiense de Inversiones
(FNI), un banco de segundo piso que fondea principalmente
ala banca y administra algunos fideicomisos orientados a la
poblacion rural y también a la micro y pequefia empresa ur-
banay rural. En segundo y tercer lugar, el Banco ProCredit y
la Financiera FINDESA, " especializados en atender entida-
des y personas histéricamente sin acceso a servicios finan-
cieros de la banca tradicional, y micro y pequefias empresas
anivel urbano y rural. Ambos registraron un crecimiento sig-
nificativo en los Ultimos cinco afios.

El sector financiero no convencional estad formado por
las cooperativas de ahorro y crédito (CAC) y las ONGs
dedicadas a actividades de microfinanciamiento. En este
grupo se ubican unas 100 ONGs y 12 cooperativas afilia-
das a la Central de Cooperativas Financieras. Un 20% de
las ONGs estan afiliadas a la Asociacion de Instituciones
Microfinancieras (ASOMIF). Las organizaciones especia-
lizadas en la atencion de la micro y pequefia empresa'®
reportaron una cartera colectiva de US$ 269.2 millones y
380.408 clientes al 31 de diciembre del 2005 (Flaming et
al., 2005).

'8 FINDESA fue el primer banco de Nicaragua con enfoque de atencion a la micro y
pequefia empresa rural y urbana, y opera como banco desde 2002. Maneja una
cartera de casi 30,000 clientes y US$ 58 millones. PROCREDIT fue el segundo
banco en Nicaragua con enfoque hacia este sector y opera como banco desde
octubre 2005. Maneja una cartera de 45.000 clientes y US$ 43 millones.

19 Incluye instituciones microfinancieras reguladas (PROCREDIT y FINDESA), las
organizaciones afiliadas a ASOMIF y las cooperativas afiliadas a la Central de
Cooperativas.

Pese a la falta de datos sobre la oferta rural microfinan-
ciera, la evidencia circunstancial demuestra que se esta
aumentando la penetracion de los servicios de crédito en el
campo nicaraguense. Durante los ultimos afios se observa
una rapida expansion hacia el norte y la zona central del
pais donde, segun datos de la revista de ASOMIF, el 47%
de la clientela atendida vive en zonas “rurales” (REDCAMIF,
2005). Este dato demuestra un avance en términos de ac-
ceso a los servicios financieros durante los ultimos afios.
Sin embargo, un alto porcentaje corresponde a clientes “ru-
rales” con caracteristicas “urbanas”, en el sentido de que
la clientela se encuentra en zonas peri-urbanas y realizan
actividades de comercio y servicios. La cartera consolidada
de ASOMIF colocada en actividades agropecuarias es el
31% del total, y representa el 16% de todos los clientes
atendidos por ASOMIF. El actor méas importante en cuanto
a la oferta rural es el Fondo de Desarrollo Local (FDL), que
representa el 34% de la cartera agropecuaria de ASOMIF.
Esta organizacion atiende a 30,000 clientes en zonas ru-
rales con créditos menores de 600 délares. Tiene el 60%
de su cartera centrada en la produccién agropecuaria y un
50% de esa cartera a plazos mayores de 18 meses.

Honduras

Dentro del sistema financiero regulado hondurefio existen
dos bancos con una importante presencia en los mercados
financieros rurales, BANHCAFE (privado) y BANADESA
(estatal). El Banco Hondurefio del Café (BANHCAFE),
fundado en 1981 con capital de los propios productores
de café, diversificd sus actividades ante la crisis del café
para convertirse en un “banco de desarrollo”. EI 80% de
sus agencias se ubican en zonas rurales y el 65% de su
cartera total (US$ 40 millones) esta colocada en areas ru-
rales. Sin embargo, en la actualidad sélo US$ 12 millones
se destinan al sector agropecuario, que incluye atencién
a pequefios productores. Antes del huracan Mitch (1998)
esta cartera era mucho mayor, pero a raiz de este huracan
la cartera se redujo por valor de US$ 35 millones por motivo
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de condonaciones. BANHCAFE esta disminuyendo su pre-
sencia en el sector agropecuario por el impacto negativo
que las politicas de condonaciones de deuda del gobierno
tuvieron sobre su cartera.

Dentro del contexto de la banca formal publica, el Banco
Nacional de Desarrollo Agricola (BANADESA) es la institu-
cion estatal financiera con mayor presencia en el area rural.
Actualmente posee 24 agencias y 10 ventanillas en todo
el pais. Pero su presencia en las areas rurales se ha visto
disminuida por la situacion del sector rural y sus resultados.
En el afio 2004 otorg6 4,733 créditos por un monto total de
US$ 32 millones, concediendo ademas 869 préstamos por
un total de US$ 1,56 millones de fideicomisos que mane-
ja. El tamafio de los créditos otorgados con fondos propios
esta comprendido entre US$ 750 y US$ 15,000. Las can-
tidades erogadas por BANADESA no llegan ni al 1% de lo
prestado por los bancos comerciales en su conjunto, por lo
que su impacto no es tan significativo en las instituciones
reguladas. Otro servicio financiero que presta BANADESA
es el del seguro agricola.

Fuera del sector bancario existen tres tipos de institucio-
nes que trabajan en las areas rurales: las cooperativas,
las Organizaciones Privadas de Desarrollo Financiero
(OPDF)? y otras intermediarias de menor tamafio y no re-
guladas como bancos comunales y cajas rurales.

Dentro del sector cooperativo hay 473 cooperativas de ser-
vicios mixtos y 230 cooperativas de ahorro y crédito. De
éstas, 83 pertenecen a la Federacion de Cooperativas de
Ahorro y Crédito Hondurefio (FACACH), que funciona como
organizacion de segundo piso y tiene una base consolida-
da de 530.000 asociados, de quienes el 48% son mujeres.

Las OPDF estan fuertemente orientadas hacia la micro, pe-
quefia y mediana empresa, tanto rural como urbana. Segun
CONAMIPYME (2004), se estima que existen unas 56, de

% Laley de OPDF fue aprobada en noviembre de 2000.

las cuales 25 estan afiliadas a la Red de Instituciones de
Microfinanzas de Honduras (REDMICROH). La cartera
consolidada de la red es de US$ 55 millones y en total
atienden 165,879 clientes. Segun datos de REDCAMIF
(2005), el 30% de su cartera es rural, aunque solamente el
5,3% se destina a las actividades agropecuarias.

Finalmente, existen de 3,319 entidades intermediarias ru-
rales no reguladas, con una importante presencia en las
zonas rurales mas lejanas (Zamorano, 2000). La mayoria
de ellas son cajas rurales (63%) y bancos comunales (29%)
(Falck et al., 2005). Aunque a primera vista el impulso otor-
gado al desarrollo financiero del sector rural hondurefio
parece modesto, Nusselder (2005) reporta que la moviliza-
cion de recursos a nivel de las cajas rurales, en términos
de su contexto, no es nada despreciable.?' Se estima que
cada caja posee entre US$ 1,000 y US$ 1,500, lo que impli-
ca que las 3,319 intermediarias podrian estar movilizando
unos US$ 3,5 millones en recursos de sus socios y clientes.
Pero la importancia de cajas rurales y otras intermediarias
no es exclusivamente financiera. Su principal activo es el
potencial como proveedores de servicios financieros rura-
les a los hogares rurales pobres.

El Salvador

Dentro del sistema financiero regulado el Banco ProCredit
es la institucion financiera intermediaria privada con mas
penetracion en el mercado rural, con el 22.3% de su car-
tera vinculada a actividades agropecuarias y pesca. Del
total de operaciones vigentes a octubre del 2005, el 68%
corresponde a montos menores a US$ 1,000 y sélo el 3%
de las operaciones estan respaldadas por una garantia
hipotecaria.

Fuera del sector bancario comercial, la Asociacion de
Organizaciones de Microfinanzas (ASOMI), que agrupa a

2 Se trataria de US$ 1,200 por caja en ahorros y capital social internamente movi-
lizado, con una participacién promedio de 22 socios (Nusselder, 2005).
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las ONG y tiene 54 mil clientes activos, sdlo tiene el 4% de
la cartera activa a mediados del 2005 colocada en activida-
des agropecuarias y forestales (REDCAMIF, 2005).

La red FEDECREDITO, que agrupa a las cajas de crédi-
to, suma 140 mil clientes activos y FEDECACES 50 mil.
ALPIMED, que agrupa organizaciones de apoyo a la micro
y pequefia empresa, representa 13 mil clientes. Los cinco
bancos comerciales suman 12 mil clientes activos.

Las instituciones microfinancieras ofrecen una amplia
gama de servicios financieros y no financieros, como cré-
dito y remesas (sobre todo cambio de giros). Pero las coo-
perativas de ahorro y crédito solo pueden recibir ahorros
de sus afiliados, y las ONG no estan facultadas para recibir
ahorros. En cuanto a seguros, apenas el 27% de las enti-
dades los ofrece. El servicio de colectores, que es el pago
de servicios publicos como la telefonia, agua o electricidad
lo ofrece el 21% de las instituciones.

Guatemala

El Banco de Desarrollo Rural (BANRURAL) y el Banco del
Café (BANCAFE) son los principales actores del sistema
convencional en Guatemala que atienden a los mercados mi-
crofinancieros rurales. BANRURAL? desempefia un rol pro-
tagonico, por los niveles de cobertura y por la profundizacién
que ha logrado alcanzar, asi como por la filosofia, enfoque
de trabajo y valores institucionales. Su principal objetivo es
apoyar unidades econdmicas no atendidas por la banca tra-
dicional, como la microempresa y los micro y pequefios agri-
cultores, ofreciendo productos crediticios tales como crédito
de consumo, crédito para la micro y pequefia empresa, y
crédito agropecuario. BANRURAL cerré el afio fiscal 2004
con casi 760,000 créditos concedidos, de los cuales el 70%

%2 BANRURAL es producto de un proceso de reestructuracion del BANDESA. Fue
organizado como sociedad andnima con participacion accionaria de varios secto-
res de la sociedad civil, como el movimiento cooperativo, organizaciones mayas,
organizaciones no lucrativas, organizaciones de micro y pequefias empresas,
ex-trabajadores del BANDESA (ya liquidado) y publico en general.

se ubica en microempresas, lo que equivale a unos US$
20,8 millones. El banco opera con 305 centros de servicio,
la mayoria de ellos ubicados en las cabeceras municipales
y departamentales.

BANCAFE también tiene un papel importante en el finan-
ciamiento de la micro y pequefia empresa y el sector rural
a partir de 1999, siendo el Unico banco privado que ofrece
atencion especializada a la micro, pequefia y mediana em-
presa (MIPYME). Recientemente inicié un fuerte proceso
de expansion hacia los departamentos del interior del pais.
Actualmente, el 10% de la cartera del banco esta colocada
en MIPYME, lo que equivale a unos US$ 38,5 millones, aun-
que casi el 100% esta dedicada a comercio y servicios. La
atencion a microempresarios agricolas es limitada y el rubro
agropecuario carece de atencion, ya que el banco no quiere
exponerse a los riesgos propios del sector. A esto se agrega
la falta de atencién especial para clientes en el medio rural
cuyo acceso al sistema financiero formal se encuentra difi-
cultado por su status economico, social o cultural (idioma).

Las principales organizaciones que atienden las areas ru-
rales dentro del sistema financiero no convencional son
las afiliadas a la Red de Instituciones de Microfinanzas de
Guatemala (REDIMIF),% que agrupa a 22 instituciones con
cobertura en todo el pais y que poseen mayor nivel de es-
pecializacion en microcrédito. REDIMIF es la red regional
que, segun las estadisticas, tiene mayor presencia en los
mercados rurales con un 60% de su cartera (US$ 71,7 mi-
llones a 30 de junio de 2005) colocada en areas rurales. A
pesar de la presencia de todas estas instituciones en el area
rural, solo el 8,2% de su cartera consolidada esta coloca-
da en el sector agropecuario y forestal (REDCAMIF, 2005).
Entre las organizaciones presentes en zonas rurales margi-
nales de Guatemala estan REFICOM, Fundaciéon CRYSOL,
SHARE, FAFIDESS, FADE, FUNDEA, RAiZ, GENESIS

# FINDESA fue el primer banco de Nicaragua con enfoque de atencion a la micro y
pequefia empresa rural y urbana, y opera como banco desde 2002. Maneja una
cartera de casi 30,000 clientes y US$ 58 millones. PROCREDIT fue el segundo
banco en Nicaragua con enfoque hacia este sector y opera como banco desde
octubre 2005. Maneja una cartera de 45.000 clientes y US$ 43 millones.
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EMPRESARIAL y FONDESOL. En la franja norte del pais
se ubican una serie de asociaciones civiles y cooperativas
de ahorro y crédito que, con apoyo de la cooperacion in-
ternacional (en particular la Unién Europea) lograron una
cobertura significativa a nivel de municipios.

Una red de instituciones de base comunitaria y con exclu-
siva participacion en el area rural de Guatemala es la Red
Financiera de Asociaciones Comunitarias (Red FASCO),
que agrupa siete organizaciones con presencia en los depar-
tamentos de Quiché, Solola, Totonicapan, Quetzaltenango,
Huehuetenango y Suchitepéquez. En conjunto cuentan con
una cartera de US$ 5,8 millones y 5,649 clientes (diciembre
de 2004). Su cartera esta colocada principalmente en co-
mercio, artesania, servicios e infraestructura, y soélo el 7%
se dedica a la agricultura (Red FASCO, 2005).

En el sector cooperativo rural existen dos actores prin-
cipales. El primero son las cooperativas afiliadas a la
Federacion Nacional de Cooperativas de Ahorro y Crédito
(FENACOAC), cuya cartera, a diciembre del 2004, era de
US$ 146 millones y 71,381 clientes.* En segundo lugar
estan las cooperativas agricolas afiliadas a la Federacion
de Cooperativas Agricolas (FEDECOAG), que agrupan a
unas 35 mil personas y tienen una cartera de unos US$ 1,6
millones, ademas de la administracion de un fideicomiso por
US$ 655,000.

En todo el territorio guatemalteco existen numerosas otras
organizaciones de productores, asociaciones comunales y
asociaciones de desarrollo que, por lo general, operan en
el ambito local sin acceso a representatividad gremial o
sin tecnologia avanzada, pero que si juegan un rol im-
portante en el financiamiento rural. En su mayoria sur-
gieron de la implementacion de diferentes proyectos de
desarrollo de la cooperacién internacional, pero su exis-
tencia estd amenazada por las tendencias entre agencias
cooperantes de apoyar solo a organizaciones con alto
potencial de crecimiento.

% SegUn datos del Ministerio de Economia.

México

En comparacion con los paises centroamericanos, en
México hay una presencia muy fuerte del Estado como ac-
tor y ejecutor de programas de microcrédito y crédito rural.
El Estado actua tanto como actor de segundo y de primer
piso, a veces compitiendo con las mismas IMFs que pre-
tende desarrollar.

Dentro del sistema financiero convencional en las zo-
nas rurales destacan tres instituciones: Financiera Rural
(FINRURAL), Fideicomisos Instituidos en Relacion con la
Agricultura (FIRA) y el Banco de Ahorro Nacional y Servicios
Financieros (BANSEFI).

FINRURAL, creada en el afio 2002, busca el fortalecimien-
to de las intermediarias financieras rurales a través de fi-
nanciamiento y asistencia técnica. Para ello cuenta con un
patrimonio de US$ 1,800 millones y una disponibilidad para
colocacion de US$ 1,200 millones provenientes de la carte-
ra sana de BANRURAL. En octubre del 2005 operaba en el
primer piso con 97 agencias que manejaban una cartera de
150 mil créditos. En la actualidad trabaja con 28 uniones de
crédito, un almacén general de depdsito y 120 “disperso-
res de crédito”®. La cartera de FINRURAL asciende a US$
1 mil millones, de la cual en el afio 2004 colocé directamen-
te un 72% y el resto lo hizo a través de intermediarias. El
objetivo para el afio 2005 es 60% y 32% respectivamente,
y para el 2012 de 20 y 80%.

Los Fideicomisos Instituidos en Relacién con la Agricultura
(FIRA) tienen 50 afios de existencia y son uno de los ins-
trumentos mas estables para el financiamiento agricola.
Cuentan con un patrimonio propio de US$ 8,000 millones,
colocan US$ 4,700 millones y constituyen el mecanismo
mas amplio de intervencién del Estado en el sector ru-
ral. Los FIRA han propiciado la intermediacién financiera
de entidades como las “parafinacieras” (comerciantes,

% Organizaciones de productores, reconocidas como agentes de gestion y recupe-
racion del crédito que atienden a sus miembros..
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proveedores de insumo, y acopiadores) y los “agentes pro-
crea” (despachos de consultores habilitados como interme-
diarios financieros), y ultimamente estan incursionando en
el mercado rural no agropecuario.

BANSEFI, por otro lado, es una pieza clave en la estrate-
gia gubernamental. Naci6 con tres mandatos: incrementar
la captacion de ahorro, administrar programas de apoyo
temporal para intermediarias financieras, y desarrollar una
plataforma tecnoldgica que los convierta en el banco de las
cajas de ahorro. Para ello cuenta con una red de 540 sucur-
sales, el 40% de las cuales esta en zonas con poblaciones
de menos de 25 mil habitantes. Ademas, ha pasado de 850
mil cuentas en 2001 a 3,2 millones de cuentas en la actua-
lidad, manejando depdsitos por valor de unos US$ 480 mi-
llones. A pesar de su presencia en todo el territorio nacional,
su papel en zonas rurales ha sido limitado. Muchas de sus
sucursales, aunque se encuentran en zonas de menos de
25 mil habitantes, no atienden productores en el campo.

El sector financiero no bancario en México esta compues-
to por una gran diversidad de actores (ver cuadro 2.8). El
segmento asociativo contempla las uniones de crédito, las
sociedades de ahorro y préstamo (SAP), las cooperativas
de ahorro y crédito, las cajas populares y las cajas soli-
darias. Estas organizaciones asociativas se agrupan en el
denominado Sistema de Ahorro y Crédito Popular (SACP).
Se estima que en el afio 2001 el SACP estaba constituido
por 657 entidades con 2,598 mil socios y disponia de US$
1,600 millones en activos. Aunque no existen datos esta-
disticos claros al respecto, el SACP tiene una orientacién y
metodologia principalmente urbana.

A ellos hay que agregar unas 200 microfinancieras funda-
mentalmente urbanas, y un fuerte grupo de “dispersores
de crédito” entre los cuales se pueden identificar al menos
38 figuras asociativas y de organizacion econdmica rural,
algunos de ellos también denominados “agentes parafinan-
cieros” en un numero superior a los 300 y con al menos 180
mil acreditados.

Cuadro 2.8 Tipo y cantidad de intermediarias

Intermediarios Entidades (No.) Socios (No.)

Uniones de crédito 32 19,000
SAP 11 675,000
Sociedades cooperativas 157 1,081,000
Cajas solidarias 210 190,000
Cajas populares 247 633,000
TOTAL 657 2,598,000

Fuente: COMACREP 2001

Para abarcar a los sectores mayoritariamente rurales de
pocos ingresos se crearon en 1993 las cajas solidarias, en-
tidades de ahorro y crédito local cuyo fondeo proviene del
programa de crédito “apoyo a la palabra” de SEDESOL.
Por otro lado, las cajas populares fueron creadas hace 50
afios en zonas urbanas y su cartera fue construida con fon-
dos propios. Actualmente existen unas 247 cajas populares
y 210 cajas solidarias. Tienen un alto grado de liquidez re-
lacionado con problemas de colocacion de nuevos présta-
mos. Esto se debe, a su vez, a la poca diversificacion y la
rigidez de sus productos, la falta de tecnologias de coloca-
cion apropiadas, una actitud cautelosa, y la carencia de un
fondeo de largo plazo.

Ademas de estas organizaciones, existe otro tipo de or-
ganizacién en México que son las llamadas SOFOLES
(Sociedades Financieras de Objeto Limitado). Ellas se
sittan mayormente en el sector automotor y de vivienda.
De las 52 SOFOLES, sélo cuatro ofrecen servicios finan-
cieros a sectores de bajos ingresos. COMPARTAMOS es
la Unica intermediaria microfinanciera con penetracién en
las zonas rurales, aunque no otorga créditos para activida-
des agropecuarias ni a microempresas agricolas, ya que
su metodologia y sus productos son meramente urbanos
(Gutiérrez, 2004). Es la mas grande de América, y esta en
tramites para convertirse en un banco. Tiene una clientela
de casi 300,000 personas y el 90% de las sucursales en
zonas rurales. En el régimen actual, las SOFOLES no pue-
den captar ahorros.
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lll. Estado de politicas
publicas por pais

Las politicas publicas sobre finanzas rurales en Mesoamé-
rica se caracterizan por una fuerte heterogeneidad debido
a las particularidades de la historia economica y politica
de cada pais, pero también debido a que existen pocos
espacios para el intercambio de lecciones aprendidas y la
coordinacion de politicas en materia de (micro) finanzas
rurales en la region.

Este capitulo presenta, para cada uno de los cinco paises
objeto de estudio, las tendencias y politicas que favorecen
y que desincentivan u obstaculizan la profundizacion de los
mercados financieros rurales, con el objetivo de obtener
una vision global de la situacion de las politicas publicas
sobre finanzas rurales en la region.

3.1 Nicaragua

Factores a favor del
desarrollo financiero rural

En Nicaragua hay varias instancias gubernamentales invo-
lucradas en finanzas rurales. La Financiera Nicaraglense
de Inversiones (FNI), el Fondo de Crédito Rural (FCR) y el
Instituto de Desarrollo Rural (IDR) son instituciones esta-
tales que canalizan recursos desde el segundo piso (via
crédito a intermediarios financieros). También operan con
fondos financieros el Ministerio de Fomento Industria y
Comercio (MIFIC), el Ministerio del Ambiente y Recursos
Naturales (MARENA) y el Ministerio Agropecuario Forestal
(MAGFOR).

Uno de los principales problemas en Nicaragua es la poca
coordinacion de las actividades y la multiplicidad de roles

entre las instancias estatales involucradas en las finanzas
rurales. La figura 3.1 muestra la situacion actual del sector.
Destaca la poca especializacion de las instituciones publi-
cas encargadas del financiamiento publico y la mezcla de
instrumentos (tanto crédito como transferencias o donacio-
nes) que utilizan. A la derecha de la gréfica se ubican las
instituciones que operan por medio de crédito y en el lado
izquierdo las que operan por medio de transferencias. En el
segundo piso, canalizando recursos via crédito a interme-
diarios financieros regulados y no regulados, se ubican la
FNI, el IDR, y el FCR. Estas dos ultimas instituciones tam-
bién actlan como proveedoras de crédito al nivel de primer
piso. Finalmente, el IDR también actua a nivel de primer y
segundo piso mediante transferencias.

Figura 3.1 Participacion del Estado en el
financiamiento rural

2do. Piso A | 2do.Piso
IDR | FNI |
FCR
Transferencias < p Crédito
IDR | IDR |
FCR
1er. Piso v 1er. Piso

Fuente: SETEC

El Gobierno, por medio de la Secretaria Técnica de la
Presidencia (SETEC), ha presentado una propuesta de
reforma para mejorar la coordinacion entre agencias y au-
mentar la especializacion de éstas, racionalizando las in-
tervenciones estatales. La figura 3.2 presenta la estrategia
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propuesta, que contempla que la FNI opere como institu-
cion de fomento y maneje la intermediacion financiera en
el nivel de segundo piso, mientras el IDR manejaria las
transferencias no reembolsables a nivel del primer piso.

Figura 3.2 Estrategia y ordenamiento del Estado
en el financiamiento rural®

A 2do. Piso

IF - FNI |

Transferencias < p Crédito

IDR

Directo 1er. Piso v

Fuente: SETEC

Esta reestructuracion de las operaciones del sector micro-
financiero rural afectaria a las tres instituciones estatales
que canalizan recursos desde el segundo piso. En primer
lugar, la FNI se constituiria en una banca de fomento y
asumiria, entre otras, tareas de fortalecimiento del sector
financiero no convencional, y contemplaria procesos de
fondeo, fortalecimiento institucional y calificacién de ries-
go. En segundo lugar, el FCR se convertiria en un brazo
de la FNI con miras a mejorar sus productos y eficiencia,
restringiendo su papel de segundo piso. Tercero, el IDR
se transformaria en una organizacion especializada en el
manejo de transferencias no reembolsables al servicio de
la poblacién rural pobre.?

% |F-FNI = Intermediario Financiero FNI.

7 Junto al intento de racionalizar el panorama de servicios financieros (reembol-
sables o no), desde el primer y el segundo piso, se esta llevando a cabo en
Nicaragua el debate sobre la idoneidad de las actuales organizaciones en seguir
ofreciendo servicios en una modalidad conceptualmente desfasada (tal como la
eventual posicion del FCR en la oferta de servicios al primer piso) o el caracter
hibrido de las transferencias bajo responsabilidad del IDR. Ambos han venido
jugando un papel de proveedor de fondos reembolsables en el segundo piso. Sin
embargo, mientras que la FNI no se haya firmemente posicionado en el segundo
piso, atendiendo a intermediarias no reguladas, sera dificil racionalizar la oferta
desde el segundo piso bajo techo de la FNI.

La reestructuracion del modelo de intervencion estatal
se complementa con una vision de Estado que abarca
(a) politicas anti-pobreza, (b) politicas rurales, (c) fomen-
to del mercado financiero y (d) politicas en materia de
legislacion.

a. En materia de politicas anti-pobreza, el Plan Nacional
de Desarrollo (PND) forma parte de la Estrategia de
Reduccién de la Pobreza (ERP) acordada para lograr la
inclusion de Nicaragua en la Iniciativa de Paises Pobres
Altamente Endeudados (HIPC). La estrategia se sustenta
en cuatro pilares: crecimiento econdémico de base amplia
y reforma estructural, mayor inversién en capital huma-
no, proteccion de grupos vulnerables, y gobernabilidad
y desarrollo institucional, e incluye lineamientos sobre
financiamiento rural que tienen como objetivo mejorar el
acceso de los estratos pobres a servicios financieros.

b. Lapoliticade desarrollorural se plasmaen el PRORURAL
y entre sus componentes destaca el de “financiamiento
y otros servicios financieros”. El resto de componentes
y areas de intervencion del programa son: innovacion
tecnolégica, sanidad agraria, desarrollo forestal sos-
tenible, inversiones en infraestructura, modernizacion
y fortalecimiento institucional, politicas agropecuarias
— forestales y ciertas areas de intervencion transversal.

c. En las politicas del fomento del mercado financiero, a
finales del afio 2005 entr6 en ejecucion el Proyecto de
Acceso Generalizado a Servicios Financieros (PAGSF).
Su objetivo principal es mejorar el acceso de hogares de
bajos ingresos y de micro y pequefio empresarios a ser-
vicios financieros suministrados por instituciones micro-
financieras. La oferta de financiamiento para el sector
productivo sobre dos afos es de US$ 68 millones, de
los cuales un 15% son fondos no reembolsables.

d.En el ambito legal se plantea el mejoramiento del
marco reglamentario mediante proyectos de ley
sobre garantias reales mobiliarias, fideicomisos,
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arrendamiento y factoraje, insolvencia y sociedades de
garantia reciproca.

Ademas de estas politicas, existen una serie de progra-
mas adicionales de apoyo a los sectores de microempresa
y a las entidades que ofrecen servicios de microcrédito.

Factores en contra del
desarrollo financiero rural

Aunque Nicaragua presenta muchas iniciativas nuevas
en materia de politicas publicas para mejorar la atencion
del sector financiero al medio rural, en la practica la im-
plementacién de todas estas iniciativas ha sido compli-
cada, debido principalmente a los problemas politicos y
econdmicos que enfrenta el pais. Un estudio del FIDA
(Connally, Crowley y O’Neill, 2004) evalua la implementa-
cion de las ERP en Nicaragua y Honduras, y refleja que la
implementacion de la estrategia en el sector rural ha sido
decepcionante hasta la fecha, y que las politicas publicas
implementadas durante las ultimas dos décadas no han
beneficiado a los pobres rurales.

Los problemas de eficiencia de las instituciones involucra-
das en el tema de finanzas rurales y la falta de una vision
unificada en el &mbito estatal del camino a seguir provoca
serias limitaciones para lograr una mayor profundizacion
de las finanzas rurales.

Los problemas de eficiencia dificultan la implementacion
del nuevo enfoque estratégico planteado anteriormente
ya que las instituciones no estan preparadas para cumplir
el papel que se les ha asignado en el re-mapeo publico
institucional. Un claro ejemplo es el de la FNI, que hastala
fecha cuenta con limitaciones legales para otorgar finan-
ciamiento a intermediarias financieras no reguladas y que
con sus propios fondos sélo puede financiar a la banca.
Ademas, sus procesos y requerimientos administrativos y
legales obstaculizan el financiamiento de los sectores de

menos recursos. La normativa a que esta sujeta la FNI
aplica en particular a garantias y su respaldo de carte-
ra, segun procesos administrativos hechos para la banca
y no para intermediarias microfinancieras, no reguladas
hasta la fecha.

La falta de consenso entre el gobierno y la asamblea le-
gislativa obstaculiza la creacién de un marco regulatorio
que se ajuste a las necesidades y caracteristicas de la
industria microfinanciera, incluyendo a las ONGs vy las
cooperativas. En Nicaragua, las microfinancieras “gozan”
de la reputacion de usureros, por lo que estan sujetas a
la Ley 374 que impone un maximo a las tasas de interés
cobradas a la clientela. Esta restriccion socava la com-
petitividad del sector microfinanciero y reduce la trans-
parencia de sus transacciones. Adicionalmente, tiene un
impacto negativo en el crédito rural por cuanto los riesgos
de esta legislacion inducen a una mayor rotacion de car-
tera en términos de plazo y una minimizacion del riesgo.
Ademas, otra restriccion es la limitacion en la movilizacion
de ahorros, que el anteproyecto de ley de microfinanzas
solo permite en determinados casos y en volumenes muy
bajos.

La ley en discusion no permite ahorros en ningun caso ni
tamafio y el riesgo es quedar en el peor de los mundos,
con regulacion, sin ahorros y con techos en las tasas de
interés, pese a su importancia como servicio para la clien-
tela de las areas rurales y como fuente de capital de tra-
bajo de las organizaciones que trabajan en esas zonas.

Todos estos elementos han creado un entorno desfavo-
rable para las finanzas no bancarias y han derivado en
una ausencia de intermediacién financiera en las areas
rurales. El problema es que mientras siga existiendo opo-
sicion a la movilizacion de recursos de ahorro bajo moda-
lidades de organizacion, gestion y rendicién de cuentas
en el ambito local, persistira también la dependencia casi
total de los recursos externos como fuente exclusiva de
financiamiento para las unidades productivas.
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3.2 Honduras

Factores a favor del
desarrollo financiero rural

El documento “Politica de Estado para el Sector
Agroalimentario y el Medio Rural de Honduras 2004-2021.
Una Alianza Compartida para el Desarrollo del Campo” ela-
borado por la Secretaria de Agricultura y Ganaderia (SAG)
incluye entre las ocho politicas que explicita el documento
de financiamiento rural. Su objetivo es solucionar algunos
de los problemas de financiamiento de la poblacion rural
como la garantia de créditos, la caida de los precios del
café, la baja rentabilidad de muchos proyectos agricolas, y
la imposibilidad del sector campesino de acceder al finan-
ciamiento en condiciones adecuadas a su realidad, lo que
se acentla en el caso de las mujeres productoras. Entre los
instrumentos que la politica propone fortalecer para dismi-
nuir los riesgos del sistema financiero y de los productores
encontramos el seguro agricola y los fondos de garantias.

Las politicas de la SAG expresadas en el documento an-
terior, buscan mejorar la competitividad y aumentar las
exportaciones agroalimentarias?®. Para implementar estas
politicas se form6 un gabinete agroalimentario con el fin
de armonizar politicas y acciones. Este gabinete coordina-
ra las acciones de los sectores financieros convenciona-
les y no convencionales, e integrara representantes de la
Comisién Nacional de Banca y Seguros (CNBS), cooperati-
vas, ONGs y otros actores del financiamiento rural.

En el ambito del financiamiento rural, el documento de po-
litica considera las siguientes medidas de responsabilidad
multi-sectorial:

* Resolucion del problema de sobreendeudamiento.

% |a SAG realiza varias acciones para canalizar recursos a los pequefios produc-
tores. Uno de ellos mediante un fideicomiso que pretende beneficiar a 3,000
productores, desde pequefios (menos de 25 mz.) hasta medianos (50 mz.). El
mecanismo financiero se maneja a través de BANHPROVI por un monto equiva-
lente a US$ 13,2 millones.

Fortalecimiento del sistema estatal de financiamiento.

+ Disefio de una estrategia y los mecanismos para ampliar
y fortalecer el sistema no tradicional de financiamiento
rural y reducir las tasas de interés.

+ Disefio de mecanismos para facilitar la constitucion de
garantias complementarias y para atraer inversiones ha-
cia el sector.

+ Reorganizacién y fortalecimiento del Banco Nacional de
Desarrollo Agricola (BANADESA).

+ Puestaenmarchade unFondoNacional parael Desarrollo
Agroalimentario y Rural y un Fondo de Reconversion y
Modernizacion Productiva.

Con las politicas propuestas se pretende “limpiar” la his-
toria de financiamiento rural que ha sido contaminado por
un pasado de condonaciones de deudas y una cultura de
no pago. A través de las medidas propuestas se busca de-
sarrollar un esquema financiero basado en las reglas de
mercado.

Otro elemento que ha aportado al ordenamiento del siste-
ma financiero ha sido la aprobacion de la ley de OPDFs, los
avances en la implementacion de la normativa prudencial y
los esfuerzos realizados al interior de la CNBS para imple-
mentar el nuevo marco regulatorio. Dentro de la Comision
opera una unidad especializada con un equipo profesional
en expansion. Ese dinamismo ha sido manejado por la
Superintendencia de Bancos, la cual ha participado en los
procesos de negociacion y busqueda de consenso con las
organizaciones privadas involucradas.

Ademas de la SAG y la CNBS, un actor politico importan-
te en el ambito del financiamiento rural en Honduras es
PRONADERS (Programa Nacional de Desarrollo Rural
Sostenible). Iniciado en el afio 2000, actualmente es el
ente mas focalizado en el desarrollo de politicas rurales.
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PRONADERS busca aplicar un enfoque de desarrollo parti-
cipativo, en donde las comunidades tienen un papel central
en el disefio y el desarrollo del programa.

FONADERS, el brazo financiero del Programa, ejecuta
proyectos de desarrollo rural y ha recogido carteras de pro-
yectos ya finalizados que enfrentaban problemas de mora.
El programa méas grande que ejecuta es PRONADEL, ac-
tualmente paralizado. En forma indirecta, FONADERS ha
invertido mas de US$ 10,7 millones en proyectos de inver-
sion en infraestructura productiva del sector agropecuario.
FONADERS busca convertirse en una entidad especializa-
da de segundo piso para entregar servicios micro-financie-
ros y asistencia técnica a instituciones de primer piso. Sin
embargo, la institucion pasa por un proceso de formacién
inicial y esta lejos de lograr un desarrollo y consolidacion
institucional que le permita ejecutar su mandato de una for-
ma eficaz (FOROLAC, 2004).

La Comision Nacional para la Micro, Pequefia y Mediana
Empresa (CONAMIPYME), adscrita a la Secretaria de
Industria y Comercio, es una instancia interinstitucional de
coordinacion de los esfuerzos del gobierno y el sector de
micro, pequefia y mediana empresa rural y urbana. Es una
iniciativa innovadora para coordinar los esfuerzos publicos
con los de las instituciones de la sociedad civil. Su misién
es apoyar la estabilizacién y generacién de empleo de las
micro y pequefias empresas hondurefias, de tal manera
que logren mayor competitividad de sus productos.?

Entre los comités que operan en CONAMIPYME se en-
cuentra el de servicios financieros, que se concibe como un
espacio de dialogo para articular el trabajo de las diferentes
entidades publicas y privadas que brindan servicios finan-
cieros a la MIPYME. Este comité ha definido un programa
cuyo objetivo es mejorar el acceso a servicios financieros
de los actores en el sector micro-empresarial, a través de

% Ver contraportada del documento: Acceso al Crédito MIPYME. CONAMIPYME
(2005). Ver el anteproyecto de Politica para el apoyo a la competitividad de las
MIPYMES, en discusién en el Congreso Nacional (2005).

proyectos de apoyo a la innovacion, la oferta de servicios y
el marco institucional y juridico de servicios financieros. El
programa pretende contribuir a una mayor cobertura geo-
grafica y a una oferta adecuada para el sector, en particular
para financiar actividades de corto y largo plazo, capital de
trabajo e inversion.

Factores en contra del
desarrollo financiero rural

Los principales vacios detectados para lograr una mayor
profundizacién de los servicios rurales en la poblacion rural
mas pobre son:

a. La existencia de enfoques de desarrollo basados en con-
ceptos de subsidios.

b. La contaminacion del mercado debido a las politicas de
condonacion.

c. La falta de disponibilidad de fondos y fondeo &gil.

d.La ineficiencia de bancos de segundo piso como el
BANHPROVI y FONADERS, que no responden a las
necesidades de las instituciones financieras rurales.

e. La reglamentacion existente para las reservas para cré-
ditos con garantias reales, que encarece los créditos
para la poblacion sin este tipo de garantia.®

f. La asimetria de los sistemas de encaje para zonas
rurales.

Las politicas dirigidas al mejoramiento de las zonas rurales
corresponden, generalmente, a esquemas asistencialis-
tas, basados en programas que trabajan con donaciones
o créditos subsidiados. Esto crea distorsiones, puesto que
frecuentemente quien recibe estos fondos no tiene clara la

% Los reglamentos estipulan una politica de reservas méas exigente para la cartera
que no esta respaldada con garantias reales.
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diferencia entre ambas modalidades y puede pensar que
no es necesario devolver el crédito.

Otra caracteristica de estos programas son sus politicas
de condonaciones, que crean una cultura de no pago en
las zonas rurales. Ademas, los subsidios representan una
competencia desleal para la expansion y el desarrollo efi-
ciente de las instituciones microfinancieras en las zonas
rurales. Como resultado, las instituciones microfinancieras
se resisten a entrar en éstas zonas y, sobre todo, a involu-
crarse en el sector agropecuario, que es el mas afectado
por las condonaciones.

La falta de eficiencia y efectividad de los fondos de se-
gundo piso que fondean a las IMFs en las zonas rurales
es otro vacio importante, en una situacion similar a la ob-
servada en Guatemala. BANHPROVI y FONADERS son
las instituciones encargadas de gestionar los fideicomisos
de estos fondos, pero se caracterizan por un alto grado
de ineficiencia y por no responder a las necesidades de la
poblacion productora rural.

Ademés de los obstaculos mencionados anteriormente,
algunos vacios que obstaculizan la profundizacion de los
mercados financieros rurales se deben a la existencia
de un marco regulatorio financiero inadecuado, particu-
larmente en lo que respecta a sistemas de garantias y
encaje.

Los actuales reglamentos sobre garantia estipulan que los
créditos no respaldados con una garantia real se califican
como categoria dos, lo que exige por ley una reserva del
30% al momento de la mora, mientras que la categoria
uno (garantia real) no requiere mas reserva que la mora
real. Esta normativa es para los bancos comerciales y no
es aplicable al microcrédito, pues la norma para las OPDF
reguladas es de establecer las reservas por el tiempo de
mora y no por la garantia. Estas reservas varian desde
el 3% para antigliedad de mora de 1 a 30 dias hasta el
100% de reserva para créditos como mora mayor a 120

dias. Dado que la poblacién de las zonas rurales, y es-
pecialmente de las zonas menos favorecidas, carece de
garantias reales, estas provisiones representan un factor
de costo anticipado. Ademas, el Banco Central requiere
un encaje del 10% sobre los depositos en las zonas ru-
rales, lo cual también encarece el crédito y actua como
desincentivo a la inversion en el sector rural.

Otro limitante para el desarrollo del sector microfinanciero
es el tope en las tasas de interés que impone la ley de las
OPDFs. Estos limites al aumento la tasa de interés crean
serios problemas a las IMF para lograr la sostenibilidad
financiera, tal como hemos visto en el caso de Nicaragua.
Las IMFs de las zonas rurales requieren libertad para de-
sarrollarse como organizaciones eficientes y lograr bajar
los costos totales — tasa de interés mas el costo de tran-
saccion — para la poblacién meta.

El marco regulatorio actual tampoco promueve el desarro-
llo de los SIFAR (Sistemas de Financiamiento Alternativo
Rural). Estas organizaciones locales podrian servir como
punto de partida para iniciar la construccion de un modelo
mas inclusivo con la poblacion rural de escasos recursos.
Sin embargo, actualmente estan regulados por la ley del
sector social de la economia, que guarda poca coordina-
cion con temas financieros. Mas preocupante es que el
gobierno parece no tenerlos en cuenta en la formulacién
del enfoque y programas sectoriales.

Por otra parte, la ventaja del vacio legislativo en Honduras
es que los SIFAR pueden fomentar el ahorro ya que aun-
que no esta regulado, tampoco esta prohibido, a dife-
rencia del caso de Nicaragua. Por tanto, estos no estan
declarados “fuera de la ley” al ejercer sus funciones de
intermediacion. Si bien su cobertura local queda en mu-
chos casos limitada debido a restricciones estatutarias in-
ternas, su potencial de expansion y profundizacion es sig-
nificativo. Esta modalidad de financiamiento local muestra
que la intermediacion local ofrece una alternativa a los
programas de financiamiento externo.
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3.3 El Salvador

Factores a favor del
desarrollo financiero rural

El Salvador es uno de los paises de la regidén centro-
americana con mayor dinamismo en la implementacion
de politicas publicas de apoyo a la MIPYME, aunque no
necesariamente tienen un enfoque rural. Este dinamis-
mo se explica por tres factores: la publicacién del Libro
Blanco de la Microempresa, la creaciéon de la Comision
Nacional de la Micro y Pequefia Empresa (CONAMYPE)
y la aprobacién de la Ley de Instituciones Financieras No
Bancarias.

El Libro Blanco de la Microempresa se publicd en 1997 y
realizé una cuantificacion y caracterizacion de las MIPYME
que contribuyé a dar visibilidad al aporte de la micro y
pequefia empresa a la economia del pais y a fomentar
una visién de conjunto sobre la necesidad de politicas de
apoyo al sector.

La CONAMYPE se instaurd en 1996 con el objetivo de
favorecer la expansion de los programas de microcrédito
y concentrar el rol del Estado en un tercer piso de opera-
cion. Es decir, bajo el modelo de intervencion propues-
to, se le asigna al Estado un rol evaluador, regulador y
normativo en los servicios financieros y no financieros de
desarrollo empresarial®'. A su vez, les otorga a institucio-
nes privadas de vocacion intermediadora las funciones de
segundo piso. Por ultimo, en el primer piso, se concentran
las instituciones proveedoras de servicios de desarrollo
al sector de micro y pequefias empresas. El enfoque de
CONAMYPE no se orienta de forma exclusiva al medio
rural, puesto que las MIPYME rurales son pocas (19%),
pero su modelo fomenta una gradual expansién de los
servicios de apoyo del medio urbano al medio rural.

" Ver mas detalles del modelo de intervencion de CONAMYPE en el informe de
pais.

El relativo éxito de las politicas de CONAMYPE se debe a
los siguientes factores:

a. Vision de conjunto de los actores involucrados, facilitan-
do la continuidad de las politicas publicas y el desarrollo
de experiencias préacticas.

b. Creaciéon de una institucionalidad para el apoyo a las
MIPYME con un nivel de especializacion en temas de
capacitacion, informacion, financiamiento y fondos de
garantia. En este proceso estan involucrados todas las
instituciones que se pueden observar en la figura 3.3.

c. Respeto y complementariedad de los diferentes actores
involucrados.

d. Centralizacién del tema de financiamiento en una instan-
cia especializada (BMI)*.

e. Delimitacion del rol de todos los actores (Estado, organi-
zaciones intermediarias, universidades, centros de capa-
citacion, entre otros).

La figura 3.3 ilustra la evolucion de las instituciones de apo-
yo creadas para el fortalecimiento del sector MIPYME, don-
de cada institucion se ha especializado en un érea especifi-
ca, y se relaciona directamente con el Banco Multisectorial
de Inversiones (BMI), que actia como instancia especia-
lizada en el nivel de segundo piso para el tema de finan-
ciamiento.** CONAMYPE no forma parte de esta figura ya
que es un organo rector y opera en el nivel estratégico,
mientras que las instancias ilustradas en la figura trabajan

% Si bien es cierto la importancia del BMI en la coordinacion de acciones y politicas,
desde el punto de vista de su rol articulador como entidad financiera de segundo
piso, esta limitada por las restricciones de no prestar a entidades no reguladas,
salvo a través de fideicomisos. En términos del monto de cartera alcanza cerca
de $8 millones a entidades no reguladas, que es muy bajo en relacion con la car-
tera total. Solo en ASOMI se manejan $66 millones, y la mayoria de sus créditos
son a cajas de ahorro y crédito, cuya prioridad es el crédito de consumo.

El BMI incorporé parte de los programas de cooperacion internacional, por ejem-
plo del Programa FOMMI de la Union Europea. También procedio a la creacion
del fideicomiso FYDEMYPE y de FUNDAMICROS, via en que se institucio-
nalizan las areas del desarrollo y la capacitacién en informacién y tecnologia
microfinanciera.

w
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en lineas especificas de apoyo y de una u otra forma estan ~ «

vinculadas al BMI.

Las caracteristicas de cada institucién son:

* CENTROMYPE es la instancia encargada de brindar

asesoria técnica, principalmente para la insercion en el
mercado exportador.

+ INFOCENTROS es unared de acceso que brinda aseso-
ria para inversion, financiamiento y desarrollo de nuevos
mercados.

+ Sociedades de Garantias Reciprocas (SGR) otorgan
avales, fianzas y otras garantias para dar acceso al cré-

dito a las micro, pequefias y medianas empresas que no ¢

tienen garantias formales que ofrecer a las instituciones
financieras.

PROGARA es un fondo de garantias para inversiones
agropecuarias, mayormente utilizado para garantizar la
produccion de café dados los bajos precios entre 2001 y
2004.

PROGAPE es un fondo de garantias para inversiones en
pequefia empresa.

FIDEMYPE es un fideicomiso creado para que microfi-
nancieras no reguladas por la SSF puedan acceder a
fondos del BMI.

FUNDAMICRO es una fundacién para fortalecer las ins-
tituciones microfinancieras.

FIAGRO (Fundacién para la Innovacion Tecnoldgica
Agropecuaria) se dedica al fomento de actividades
agropecuarias.

Figura 3.3 Instancias de apoyo a la MIPYME, El Salvador
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[ ] Estado de politicas publicas por pais

La Ley de Intermediarias Financieras No Bancarias, adop-  que ha permitido reforzar la normativa y regulacion del
tada en el afio 2000-2001, es un primer paso para el desa-  sector financiero no bancario, y ha situado bajo un mismo

rrollo de las instancias financieras no bancarias. Esta ley ha
sido la primera iniciativa en la region con esta orientacion,

El Programa Oportunidades es una estrategia integral de
atencién a las familias en extrema pobreza. Tiene tres
ejes fundamentales de intervencion:

a.Red Solidaria, de acciones focalizadas a familias
que viven en condiciones de extrema pobreza en
municipios priorizados e incluye transferencias con-
dicionadas a la madre del hogar, capacitaciones y
corresponsabilidades.

b. Red de Servicios Bésicos, de fortalecimiento de la ofer-
ta de servicios basicos en educacion, salud y nutricion.
Incluye un componente fuerte de infraestructura y com-
promisos de dotar de servicios de agua, alumbrado y
saneamiento basico al 100% de las escuelas, unidades
y casas de salud.

c. Red de Sostenibilidad a la Familia, que considera los
proyectos productivos y de microcrédito como herra-
mientas claves para apoyar a los pequefios agriculto-
res a diversificar sus fuentes de ingreso y aumentar la
productividad, asi como la gestion ambiental.

El programa Tu crédito es el componente financiero que
se integro al componente social. Este programa tiene
como objetivo apoyar el desarrollo de la microempresa
en El Salvador, con especial énfasis en aquellos depar-
tamentos en los que se encuentran los municipios mas
pobres (segun el mapa de pobreza extrema del FISDL).
Es ejecutado por el BMI, y cuenta con la participacion
de instituciones financieras que manejan programas de
créditos especializados bajo la tecnologia de microfinan-
zas. El programa busca masificar el otorgamiento del

marco legal tanto las instituciones microfinancieras como
las cooperativas de ahorro y crédito.

Recuadro 2
Integracién de politica social y financiera
mediante el Programa “Oportunidades”

microcrédito para solventar los problemas que actual-
mente tiene dicho sector productivo.

Los microempresarios con necesidad de créditos pro-
ductivos y que pertenezcan a los sectores agropecuario,
comercio, industria y servicio, son sujetos de crédito del
programa. Los créditos son otorgados directamente por
las instituciones financieras que suscriben el Programa
con el BMI y cada una de ellas recibe incentivos por el
cumplimiento de metas de atencién de microempresarios
en las zonas mas pobres.

Las metas propuestas para los préximos 4 afios son:
+ Numero de beneficiarios: 74,700

* Monto de crédito otorgado: US$ 25 millones

+ Oficiales de crédito capacitados: 100

* Instituciones participantes: 15

El programa contempla una serie de incentivos para las
organizaciones que trabajen en los municipios prioriza-
dos. Dentro de los incentivos se pueden sefalar:

+ Pago de salarios por ocho meses a oficiales de crédito
a razén de US$ 600 por mes.

+ Capacitacion a oficiales y mandos medios.

« Equipo de trabajo a razén de US$ 2,000 por cada tres
oficiales bajo el programa.

+ Compensacién de un 5% sobre los montos de crédito
otorgados a un nuevo cliente de los municipios de po-
breza extrema y un 3% en el caso de los municipios de
pobreza alta.
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Factores en contra del
desarrollo financiero rural

Aunque tras la instauracion del nuevo ordenamiento ins-
titucional por parte de CONAMYPE se ha observado una
evolucion positiva en el acceso a los servicios de crédi-
to por parte de la poblacion rural (el acceso a fuentes
de crédito pasé de un 13% en el afio 1995 a un 38%
en el 2001), el nivel de profundizacion podria ser inclu-
so mayor si las tecnologias financieras aplicadas fueran
adecuadas para las zonas rurales. Algunas instituciones
simplemente replican tecnologias aplicadas a las zonas
urbanas, que no se ajustan a las caracteristicas propias
de las zonas rurales y tampoco desarrollan tecnologias
propias para lo rural. Esto desincentiva la penetracion a
las areas rurales por parte de las intermediarias financie-
ras. El problema se agrava por el abandono del agro por
parte del sector bancario. En 1991 el sistema bancario
otorgo créditos al sector agropecuario que representaban
el 25% de su cartera, pero en el afio 2003 sélo represen-
taban cerca del 3%.

Ademas, la cobertura efectiva de los programas de ga-
rantias como PROGARA y PROGAPE es muy limitada,
y muy pocos usuarios rurales pobres los han utilizado.
PROGARA se ha concentrado en los cultivadores de café
y PROGAPE en las zonas urbanas. Las microfinancieras
que pueden acceder a estas garantias son las supervi-
sadas por la SSF o las que acceden al FIDEMYPE. Las
IMFs no reguladas que operan en zonas rurales remotas
no tienen probabilidad de acceder a estos fondos.

Otra limitacion al desarrollo de los servicios financieros
rurales es causada por las politicas de condonacién de
deuda aplicadas por el gobierno a productores afectados
por el conflicto armado, productores de café, beneficiarios
del Programa de Transferencia de Tierras (derivado de
los Acuerdos de Paz), e incluso a algunos cerealeros. La
condonacion repetida ha generado un efecto pernicioso
de no pago en zonas rurales, causando incluso que el

Banco de Fomento Agricola entrara en serias dificultades
producto de elevadas tasas de mora.

Finalmente, a pesar de existir una nueva Ley de
Intermediarias Financieras No Bancarias, ésta presenta
algunas limitaciones importantes que han hecho que sean
muy pocas las organizaciones que se han regularizado a la
fecha de hoy. Las normativas de regulacion y supervisién
son muy exigentes (muy similares a las disefiadas para las
instituciones bancarias) y las calificaciones que requiere la
ley son tan altas que muy pocas microfinancieras estan inte-
resadas en regularse. Hasta el momento, solo cinco lo han
logrado, aunque hay dos mas que estan en proceso. Las
restantes no han mostrado un interés real en regularse.

3.4 Guatemala

Factores a favor del
desarrollo financiero rural

En el marco de la estrategia de desarrollo rural, pieza cla-
ve de los Acuerdos de Paz a mediados de los noventa, una
de las primeras acciones fue la creacion de un Gabinete
de Desarrollo Rural. El gabinete orienta y coordina la im-
plementacion de las estrategias, actividades y acciones de
corto, mediano y largo plazo para el desarrollo rural inte-
gral del pais. Por medio de un proceso participativo, tam-
bién se formuld la Agenda Estratégica para el Desarrollo
Rural Integral, que establecio la vision y las directrices de
como el Gobierno de Guatemala abordaria la tematica a
nivel nacional.

Dentro de las estrategias vigentes se ha lanzado el pro-
grama jVAMOS GUATEMALA! como una iniciativa nacio-
nal que busca impulsar la activacion econdémica, enmar-
cado dentro del Plan de Gobierno 2004-2008. jVAMOS
GUATEMALA! consta de tres grandes componentes estra-
tégicos: Guate Solidaria, Guate Crece y Guate Compite.
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Guate Solidaria es la estrategia social, especialmente
orientada a la atencion de la poblacion de mayor nivel de
pobreza en areas de salud, educacion y reactivacion pro-
ductiva. Guate Crece apoya las actividades de los sec-
tores productivos e incluye un subcomponente financiero
que se llama Guate invierte. El tercer componente, Guate
Compite, se orienta a la promocion de las exportaciones,
apoyo y desarrollo de las MIPYME, aumento de la produc-
tividad e innovacion, y mejora del clima de inversion.

El programa Guate Invierte es uno de los instrumentos
de politicas publicas que impulsan el financiamiento rural.
Consiste en un fideicomiso de US$ 19.2 millones dirigido
a los medianos y grandes productores y es gestionado por
la banca privada, que se encarga de la parte operativa y
coloca cinco quetzales por cada quetzal garantizado. El
programa tiene los siguientes objetivos:

a. Garantizar hasta un 80% del importe de los créditos que
los bancos conceden a proyectos productivos que gene-
ren desarrollo en las areas rurales del pais.

b. Financiar un 90% del costo de los estudios de
preinversion.

c. Pagar el 90% de los servicios de asistencia técnica pos-
teriores al otorgamiento del crédito.

d. Cubrir hasta el 70% del costo de las primas de los segu-
ros otorgados por compafiias aseguradoras.

Por otro lado, los instrumentos de politica del Ministerio
de Agricultura y Ganaderia para el financiamiento ru-
ral son dos. El primero es el fideicomiso FONTIERRAS
(Fideicomiso Fondo de Tierras Acuerdo de Paz) que busca
generar condiciones para mejorar el acceso de campesinos
a la tierra, promover el mercado de tierras y gestionar re-
cursos financieros para fideicomisos y otros instrumentos.
El segundo es el Fondo Nacional para la Reactivacion y
Modernizacion de la Actividad Agropecuaria (FONAGRO),
fideicometido en Banrural, dirigido a financiar proyectos

agropecuarios productivos, capacitacion, fortalecimiento
institucional e investigacion. FONAGRO tiene cuatro ejes
principales:

Fomento al desarrollo de una agricultura competitiva y
sostenible.

Garantizar la seguridad alimentaria y nutricional.
+ Crear un clima favorable al desarrollo de negocios.
+ Conservacion de los recursos naturales.

Otros actores claves en el contexto de las finanzas rura-
les son el Banco de Guatemala, la Superintendencia de
Bancos y Entidades Financieras y el Vice-Ministerio de
Desarrollo de la Micro y Pequefia Empresa. Este ultimo
ha sido la instancia a nivel gubernamental que ha liderado
las iniciativas de financiamiento y de apoyo al sector de
las MIPYME. Recientemente impulsé la Politica de Apoyo
a la Micro y Pequefia Empresa, que propone mejorar la
productividad y competitividad de las MIPYME a través de
servicios financieros, servicios de desarrollo empresarial
y centros de desarrollo empresarial. Aunque la propuesta
se dirige a zonas tanto urbanas como rurales, se orienta
mas a las primeras. La politica sobre servicios financieros
propone ampliar el acceso a los servicios y mejorar la co-
bertura sectorial, subsectorial y geografica, y se apoya en
distintas iniciativas legislativas. La estrategia subyacente
es la de incrementar la competitividad en el mercado de
microfinanzas e impulsar economias de escala y de alcan-
ce. Para lograr la institucionalidad necesaria se propone
la creacion del Consejo Nacional de la Competitividad
Empresarial (CONACE) y el Comité Asesor Nacional
(CAN), como 6rgano rector de caracter multisectorial.

Estas politicas de apoyo a la MIPYME pretenden impul-
sar un nuevo marco legal financiero para dar mayor es-
tabilidad y eficiencia al sistema financiero, y lograr en el
mediano plazo una mejora en la canalizacién de ahorros
y una reduccion de las tasas de interés. Estas propues-
tos de ley se discuten en detalle en el informe de pais de
Guatemala.
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En conclusion, aunque las diferentes iniciativas existen-
tes en el pais podrian ayudar al desarrollo de los servi-
cios financieros dirigidos a la poblacién rural pobre, no
existe ninguna politica explicita dirigida a este grupo de
poblacién.

Factores en contra del
desarrollo financiero rural

La principal limitacion para una mayor profundizacion de
los mercados financieros rurales es la falta de un marco
regulatorio adecuado que propicie el desarrollo de la in-
dustria microfinanciera, especificamente para las zonas
rurales marginales. Las perspectivas de contar con un
marco en el futuro cercano son limitadas por la falta de
consenso sobre la normativa adecuada.

El Vice Ministerio de la MIPYME pretende regular a las
ONGs que ofrecen servicios financieros mediante dos an-
teproyectos de ley. El primero consiste en la creacion de
las “Sociedades de Microfinanzas”, que podrian realizar
operaciones activas y pasivas bajo la normativa de las
autoridades monetarias. El segundo es el “Anteproyecto
de Ley de Entidades Financieras Civiles No Lucrativas”,
que propone que la supervision de ONGs que se dedican
a actividades de microcrédito, mas comunmente llama-
das Organizaciones Privadas de Desarrollo (OPDs), sea
por parte del Vice Ministerio de Economia y que estas
entidades no puedan realizar tareas de captacion.

La ausencia de autorizacion para captar ahorros para
las ONGs que se rijan por el “Anteproyecto de Ley de
Entidades Financieras Civiles No Lucrativas” evidencia
una limitacion importante para el desarrollo del sector,
sobre todo en las zonas rurales donde muchas OPD fi-
nancieras incluyen en su oferta el servicio de ahorro.
Asi no solo se atiende a la demanda de clientes pobres,
sino que también se va constituyendo una fuente de fon-
deo indispensable para muchas organizaciones locales.

Pese a que el Anteproyecto de Ley “Sociedades de
Microfinanzas” si permite la captacién de ahorros, esta
normativa difiere poco de la exigida a las entidades ban-
carias y no tiene en cuenta la especificidad del sector. Lo
anterior significa que regularse dentro de tal Ley resulta-
ria fuera del alcance para la gran mayoria de estas orga-
nizaciones, las cuales se veran obligadas someterse a la
‘Ley de Entidades Financieras Civiles No Lucrativas”, que
rige para las ONGs. Al momento del estudio la politica
propuesta entré en proceso de aprobacion. Sin embargo,
las limitaciones sefialadas han provocado que las OPDs y
sus representantes gremiales no estén de acuerdo con el
anteproyecto, por lo cual estan realizando acciones para
dificultar su aprobacién (ver recuadro 3).

También existen otras politicas que obstaculizan el de-
sarrollo de los mercados financieros rurales, como los
decretos que gravan a las instituciones de microfinanzas
con un 10% sobre productos financieros como préstamos
para vivienda, para infraestructura basica o productivos
que elevan los costos de intermediacién y las coloca en
desventaja frente a la banca tradicional, exenta de este
impuesto.

3.5 México

México es el pais de Mesoamérica con mayor cantidad
de instrumentos de politica dirigidos a la profundizacion
de los mercados financieros rurales, por lo que involucra
a numerosos actores, en particular del Estado. A la luz de
la actividad estatal, la pregunta que nos hacemos en esta
seccion es si los instrumentos estan siendo aplicados en
forma suficiente y adecuada en zonas rurales lejanas.
Por ello, la primera seccién analiza los diversos actores
involucrados, mientras que a continuacion se analizan as-
pectos positivos y algunas limitaciones de la experiencia
mexicana.
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Recuadro 3
Divergencias publicas

Dentro de los puntos donde no existe consenso se pue-
den citar la captacion cerrada de aportes de asociados
y clientes, el papel central del Ministerio de Economia,
las facultades legales de las microfinancieras, los in-
centivos a los funcionarios y la exencion de impues-
tos sobre la renta. En un comunicado de prensa de la
Red de Instituciones de Microfinanzas de Guatemala
(REDIMIF) se sefala:

Por lo anterior nos permitimos manifestar que el citado
Anteproyecto de Ley*, elaborado por funcionarios del
Ministerio de Economia, Superintendencia de Bancos
y Banco de Guatemala, no cuenta con nuestro aval y
nuestra conformidad en sus aspectos medulares antes
indicados, asi mismo, consideramos nuestra obliga-
cién de manifestar que, como observamos ha queda-
do redactado dicho anteproyecto de Ley, afectara de
manera negativa a los sectores mas desposeidos de
nuestra sociedad, quienes usualmente no son sujetos
de los servicios bancarios y afectara de igual forma a
las instituciones microfinancieras que les han brindado
atencién; maxime en los momentos actuales que esta-
mos atravesando, derivados de la crisis provocada por
el fenémeno natural Stan.”

Prensa Libre (12 de diciembre del 2005)

Factores a favor del
desarrollo financiero rural

El Estado mexicano ha jugado y juega un rol muy im-
portante en la integracion de los denominados mercados
financieros populares con el sistema financiero formal,
desarrollando instituciones y programas especiales, ela-
borando un marco regulatorio apropiado y desarrollando

% Hace referencia al Anteproyecto de Ley de Entidades Civiles de Microcrédito no
Lucrativas.

instrumentos de apoyo especificos para el sector rural. Mas
especificamente, la experiencia mexicana arroja tres fac-
tores que influyeron en la profundizacién de los mercados
financieros en algunas de las zonas rurales mas alejadas:
el fortalecimiento e integracion de los mercados financieros
rurales, la elaboracion de un nuevo sistema de regulacion y
supervision, y el uso de instrumentos diversos como segu-
ros de cosecha o seguros de mercado.

a. Fortalecimiento e integracién de los mercados
financieros rurales

En México son notables los esfuerzos de diversas fuerzas
sociales, entidades del sector privado, agencias del sector
publico e incluso entidades de cooperacion para crear y de-
sarrollar entidades financieras en las areas rurales. Estos
esfuerzos se orientan al fortalecimiento de las intermedia-
rias financieras con recursos de inversion, instrumentos e
intervenciones. Un ejemplo es la estrategia para fortale-
cer, institucionalizar, regular y supervisar las instituciones
que forman parte del Sistema de Ahorro y Crédito Popular
(SACP), con el fin de hacer “bancables” las finanzas po-
pulares. Otros esfuerzos se dirigen al fortalecimiento de
las IFls locales y su vinculacion con las instituciones finan-
cieras formales. Este es el caso del programa Opciones
Productivas de SEDESOL (con sus subprogramas de
Crédito para la Integracion Productiva y Crédito Productivo
para la Mujer), o de los programas de FINRURAL, disefia-
dos para aprovechar estructuras locales que promuevan la
profundizacién financiera.

Otra forma de hacer penetrar los servicios financieros al
campo es ofrecida por la Secretaria de Economia mediante
los programas Fondo Nacional de Apoyos para Empresas
en Solidaridad (FONAES) y el Programa Nacional de
Financiamiento al Microempresario (PRONAFIM), que in-
cluye el Fondo de Microfinanciamiento a Mujeres Rurales
(FOMMUR). PRONAFIM promueve el desarrollo de las ins-
tituciones de microfinanzas locales como canales para la
distribucidn del crédito y captacidn del ahorro en todas las
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regiones del pais, en especial en aquellas que registran
mayores indices de pobreza.

La Comisién Nacional para el Desarrollo de los Pueblos
Indigenas (CNPI)* también cuenta con diversos progra-
mas dirigidos a la integracion de las unidades rurales méas
pequefias en el sistema financiero. Es el caso del programa
Organizacion Productiva para las Mujeres Indigenas y el
programa de Fondos Regionales Indigenas, que apoya la
consolidacion de proyectos productivos, técnica, economi-
ca y socialmente viables, de impacto local y/o regional que
contribuyan a incrementar el valor de los recursos econé-
micos de las comunidades indigenas.

Por otro lado, algunos programas como el PATMIR de
SAGARPA pretenden favorecer el desarrollo de las institu-
ciones financieras rurales estableciendo modelos de acce-
S0 a los servicios financieros rurales basados en el ahorro.
El programa esté probando tres modelos que fomentan el
desarrollo de sistemas financieros locales, y cada uno de
ellos esta siendo implementado por una organizacion inter-
nacional distinta. Los tres modelos seran objeto de evalua-
cion a fin de generalizar sus experiencias, y las lecciones
aprendidas de esta experiencia podrian ser sumamente
relevantes para los demas paises de la region.

Para visualizar mejor las distintas entidades y programas
que tratan de impactar sobre los mercados financieros ru-
rales, el cuadro 3.1 resume las instituciones con sus pro-
gramas y sus areas de accion, haciendo evidente la exis-
tencia de un gran nimero de ellos, cada uno con su nicho y
su grupo meta especifico, aunque también muestra que la
mayoria de programas y entidades buscan el fortalecimien-
to y creacion de intermediarias financieras, y la provisién
de crédito.

Las instituciones mas grandes y significativas para el sec-
tor rural son el FIRA, FINRURAL y algunos programas de

% Creada en julio del 2003 a raiz de la Ley de la Comisiéon Nacional para el
Desarrollo de los Pueblos Indigenas y la abrogacion de la Ley de Creacién del
Instituto Nacional Indigenista.

la Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo rural,
Pesca y Alimentacion (SAGARPA), como el PATMIR y
PAASFIR, y en cierta medida BANSEFI. Paradéjicamente,
ni el FIRA ni FINRURAL son bancos, a pesar de que estan
operando servicios de crédito y, en cambio, BANSEFI no
maneja crédito. Con el objetivo de ofrecer una aproxima-
cion al orden de magnitud de las principales instituciones
asociadas al sector rural, el cuadro 3.2 presenta el posicio-
namiento de las principales instituciones de financiamiento
rural respecto a la banca de desarrollo y respecto al sector
popular. Estos datos sirven para tener una idea del tamario
y los servicios (ahorro y/o crédito) de las instituciones gu-
bernamentales involucradas en finanzas rurales.

b. Elaboracion de un nuevo sistema de regulacién y
supervision

En México se estaimplementando un sistema de supervision
delegada para la aplicacion de la Ley de Ahorro y Crédito
Popular (LACP), aprobada en 2001, que abarca a todas
las instituciones que captan depdsitos del publico o de sus
socios. A diferencia del resto de paises de Mesoamérica,
México pretende regular, y no restringir, la captacion que
se da fuera de los mecanismos de regulacion. Si bien el
modelo esta sujeto de un debate fuerte, debido a multiples
limitaciones en cuanto a abordaje y aplicacion, el modelo
es considerado como innovador y amerita seguimiento.

La LACP establece un sistema de supervision delegada o
supervision auxiliar, que implica que las Cajas de Ahorro y
Crédito y otras instituciones financieras que captan del publi-
co sean supervisadas y reguladas por la Federacion a la que
pertenecen. Este esquema de supervision delegada tiene
su fundamento en el sistema de cajas populares, las cua-
les histéricamente han aplicado un sistema de supervision
basado en control interno. La supervisién se lleva a cabo
por Federaciones autorizadas, las cuales cuentan con un
Comité de Supervision profesional capacitado y autorizado
por la CNBV. Esta entidad, ademés, promulga las reglas
prudenciales y se reserva la facultad de supervision directa.
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Cuadro 3.1 Entidades publicas y programas involucrados en las finanzas rurales

Institucion Programa Regulacion

2° piso

Fortalecimiento Fortalecimiento Creacion Opera Crédito Ahorro Seguro

IMF IFl  1er piso

BANSEFI X X X X
FIRA X X X
FINRURAL X X X X
SAGARPA PATMIR X X X
SAGARPA PAASFIR X X
SEDESOL Opciones Productivas X X X
(subsidio

Secretaria Economia | PRONAFIM (FOMMUR) X X
Secretaria Economia | FONAES X X X
CNPI Fondos regionales

indigenas X X

Fuente: Informacion disponible en los portales de las instituciones y brindada durante entrevistas

Cuadro 3.2 Posicionamiento de las instituciones de financiamiento rural
(en miles de millones USD)

Entidades Activos Captacion Cartera
Conjunto banca de desarrollo 54.24 49.30 41.45
ANSEFI 0.85 0.42 0.0
FIRA 7.49 0.0 2.81
FINRURAL 5.78 0.0 0.94
Total sector popular 14.12 0.42 1217
Sector popular / banca desarrollo (%) 26 0,85 29.3

Fuente: Informacion disponible en los portales de las instituciones y brindada durante entrevistas

Las instituciones que forman parte del SACP se pueden
conformar en federaciones (de ocho entidades como mi-
nimo) y las federaciones en confederaciones (de cinco fe-
deraciones como minimo). Aunque no todas las entidades
deben pertenecer a una federacién, éstas deben al menos
tener un contrato o acuerdo de supervisién con alguna de
ellas. Las federaciones juegan un rol crucial en la super-
vision, mientras la confederacion administra el fondo de
garantia o proteccion.

Este esquema de regulacion descentralizada ha sido
objeto de mucho debate. Por un lado, podria existir un
conflicto de intereses, por ejemplo cuando algunos repre-
sentantes de las federaciones favorecen a sus propias

organizaciones de base.* Por otro lado, el sistema de au-
torregulacion tiene ventajas importantes. Dado el tamafio
geografico de México, parece ser el Unico sistema viable
que permite hacer la supervision hasta de las IMF mas leja-
nas y pequefias. Ademas, el costo operativo es muy inferior
al de cualquier sistema de supervision dirigido por instan-
cias supervisoras desde la capital del pais.

Adicionalmente, las federaciones tienen como ventaja te-
ner el conocimiento del grupo meta, y pueden asi estable-
cer planes de superacion y asistencia técnica a partir de

% Ademas la Ley ha sido criticada, por reflejar un limitado entendimiento de las
instituciones financieras rurales, lo cual explicaria el escaso desarrollo de las
mismas desde que entrd en vigencia.

45



46

Politicas publicas y servicios financieros rurales en Mesoamérica

las debilidades identificadas. La reduccién de los costos
de supervision haria posible regular a organizaciones
pequefias, lo que es una ventaja en zonas rurales dis-
persas, y ademas podria tener un efecto positivo en los
procesos de autogestion y aprendizaje institucional.

Enlaactualidad, 458 SACP (de un universo de 600) se han
afiliado a una federacion, y diez de las doce federacio-
nes estan autorizadas a empezar a ejecutar la regulacion
a sus organizaciones afiliadas. Ademas, seis de las doce
federaciones conforman el COFIREM (Confederacion de
Cooperativas Financieras de la Republica Mexicana), la
Unica confederacién existente y, por ende, la Unica depo-
sitaria del fondo de garantia.

Aunque a septiembre de 2005 solo existian tres socie-
dades de ahorro y crédito reguladas, se espera llegar
a unas 100 instituciones durante el afio 2006. Existen
sefiales de que el proceso de regulacién es engorroso,
lo cual explica que el interés por regularse entre las mi-
crofinancieras es minimo por problemas de costos y de
gobernabilidad. La regulacién requiere cambios en la
estructura institucional, aumentos de capital, pago de la
supervision y pago al dep6sito de proteccion, entre otros,
lo que precisa de un aumento del volumen de activida-
des (captacién y crédito) para alcanzar el nuevo punto
de equilibrio.

¢. Uso de instrumentos diversos

SAGARPA ofrece una variedad de productos financie-
ros para asegurar la gestion agropecuaria, entre los que
destacan: i) el seguro de cosecha, que cubre los riesgos
naturales, ii) el seguro de mercado, que funciona bajo
el sistema de cobertura de precio asociado a un ingre-
so-objetivo, el cual se relaciona con una cobertura en
el mercado de valores de Chicago, vy iii) el fomento de
la agricultura por contrato, donde SAGARPA gestiona el
contrato. La Secretaria ha definido cadenas productivas
o clusters denominados “sistema producto” en torno a

los cuales se articulan los diversos servicios, entre ellos
estos servicios financieros. Para tal efecto, se han esta-
blecido 46 subsistemas con mas de 500 productos.

Ademas, SAGARPA opera el Programa de Apoyo para
Acceder al Sistema Financiero Rural (PAASFIR), cuyos
tres componentes son la provision de garantias liquidas,
la reduccion de costos de transaccién y el apoyo a in-
termediarias financieras rurales. Los dos primeros com-
ponentes son manejados a través del Fideicomiso de
Riesgo Compartido (FIRCO), dirigido a las unidades pro-
ductivas medianas y grandes. Diversos instrumentos de
apoyo garantizan un sistema de riesgo compartido en el
ciclo productivo entre el agricultor y el comprador. Dentro
del FIRCO se encuentra el Fondo de Garantias Liquidas
(FGL) que esta dirigido a cubrir el riesgo moral asumi-
do por entidades oferentes de crédito. Organizaciones
de productores que solicitan crédito a oferentes pueden
contar con aportes para cumplir con los requisitos de ga-
rantia. Se aplica una proporcion de US$ 2 provistos por
el FGL a US$ 1, sobre el valor de la garantia, propor-
cionado por el productor en zonas marginadas. En otras
zonas rige una relacion inversa. Cuando se termina la
operacion crediticia, los recursos del FGL le quedan a la
organizacion de productores. El FGL cubre hasta 88% de
la garantia requerida por la entidad crediticia, bajando
hasta 58% de la garantia liquida requerida por la banca
comercial.

Factores en contra del
desarrollo financiero rural

En la seccién anterior se pudo apreciar la complejidad
de la situacion mexicana en comparacion con la situacion
de los paises centroamericanos. A pesar de las buenas
intenciones de una gran variedad de instituciones invo-
lucradas, esta misma complejidad lleva a una serie de
restricciones y lecciones que seran tocados brevemente
en esta seccion.




Estado de politicas publicas por pais

Descoordinacién de acciones

En México existen reservas sobre el fuerte papel que juega
el Estado en el desarrollo del sector financiero rural. La pre-
sencia del Estado no se limita a la regulacion vy facilitacion,
sino que ademas se involucra en la promocidn, financiamien-
to y operacion del sistema de financiamiento. Ello requiere
mecanismos de coordinacion interinstitucional y un acopla-
miento de las politicas publicas para optimizar el costo-bene-
ficio, y evitar contradicciones. Aunque estas instancias estéan
formalmente planteadas, todavia existen enormes oportuni-
dades para la articulacién de politicas en la practica.

Observando el mercado en su conjunto, incluidos los di-
versos programas publicos, encontramos diversas des-
conexiones y arritmias que no favorecen un crecimiento
robusto del mercado de servicios financieros. Un primer
problema se presenta en la desconexién institucional entre
el ahorro y el crédito. Por una parte hay entidades publicas
como BANSEFI que captan, pero que no colocan. Por otra
parte, entidades como FINRURAL y FIRA colocan recursos
en el primer piso, pero no captan. O sea, existe una desco-
nexion entre el ahorro y las colocaciones.

Un segundo tema de atencion es que las organizaciones
BANSEFI, FINRURAL y FIRA compiten con la misma red
de intermediarias financieras que estan intentando desa-
rrollar. Por un lado, les brindan asistencia técnica para pro-
mover su desarrollo institucional, pero por otro lado estan
compitiendo con ellas como operadores de primer piso. La
descoordinacion se acentua por la diversidad de tasas de
interés al segundo piso. Pero en el caso de la competencia
por clientes, no se trata de una descoordinacion, sino de
una competencia interinstitucional.

Un tercer punto es la creacion de organizaciones de primer
piso por parte del Estado. Aunque se ha mostrado como un
mecanismo util, es poco sostenible y presenta altos costos
y problemas de gobernabilidad. La experiencia ha mos-
trado que es mas efectivo construir un sistema financiero

basado en las organizaciones locales ya existentes que no
construir organizaciones nuevas desde afuera. No obstan-
te, este método limita la obtencién de logros répidos, por
lo que el Estado prefiere crear nuevas organizaciones a
través de modelos impuestos.

Persistencia de subsidios

La persistencia de una trama de “subsidios complejos™ tie-
ne efectos limitantes sobre la operaciéon de un mercado de
servicios financieros rurales. Estos subsidios juegan un rol
importante para un sector de la sociedad mexicana, social-
mente vulnerable y politicamente importante, que ya los tie-
ne establecidos como mecanismo de ingresos familiares.

La figura 3.4 refleja la economia de supervivencia cam-
pesina, considerada aplicable al 60% de las unidades de
produccién campesina, con el propdsito de ilustrar cuan
arraigado esta el subsidio en el sector. En ciertas zonas,

Figura 3.4 Fuentes de ingresos en la
economia campesina

:"K migracion
| maiz
recoleccion
“. " otros cultivos y

Fuente: Informacion disponible en los portales de las instituciones y
brindada durante entrevistas

%7 El tema amerita por si mismo una investigacion en el contexto mexicano, en lo
que se refiere a sus limitaciones como a la riqueza de instrumentos para apalan-
car el desarrollo.
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Cuadro 3.3 Atencién a unidades productivas por parte de instituciones y programas especificos®
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Unidades productivas FIRA FINRURAL PRONAFIM/ Opciones Fondos PAASFIR PATMIR
FOMMUR Productivas Regionales (SAGARPA)  (SAGARPA)
(Secre. Ec.) (SEDESOL) Indigenas
(CNPI)
Tipo Hectareas %
Grandes mas de 60 2 ++ S
Medianos | 20 a 60 13 +H+ +H+ ++ i +
Pequefios | 5a 20 15 + ++ ++ ++ + + ++
Micro -de5 70 + ++ 4+ +

Fuente: Construccion propia con base en trabajo de campo y analisis documental.

hasta un tercio de la poblacion rural recibe subsidios que
se han incorporado de manera solida en la estructura de la
economia de las familias. Estos subsidios estan dirigidos a
proporcionar acceso a salud y educacion, entre otros, y son
instrumentos que pueden causar un fuerte impacto sobre
el nivel de vida de la poblacion objetivo. También existe una
amplia gama de subsidios que benefician a intermediarios
financieros, especialmente dentro del sistema bancario for-
mal y segmentos de grandes empresarios. De hecho, el
subsidio a los intermediarios financieros, especialmente a
los bancos, es cuantitativamente mayor que el subsidio a
pequefios productores.

Desvinculacién del segmento rural menos favorecido

Un tercer aspecto es la aparente desvinculacion de los ho-
gares menos favorecidos de los procesos relacionados con
el desarrollo economico rural. Estos hogares, generalmente
percibidos como “hogares sin potencial’, reciben subsidios
“sociales” que forman parten de sus estrategias de super-
vivencia, pero que no van dirigidos hacia su inclusion en

los sistemas de produccién o microempresas en las eco-
nomias rurales.

El cuadro 3.3 presenta la asistencia prestada por parte del
Estado a las unidades productivas en el &rea rural, segun
su tamafio. Los “+” indican la intensidad de la atencion re-
cibida. Las unidades productivas micro, que representan el
70% del total, son atendidas a través de programas de la
Secretaria de Desarrollo Social y programas especiales de
SAGARPA de desarrollo rural con enfoque en apoyo social.
Sin embargo, no se ha identificado la vinculacién entre dis-
tintas lineas de accion u programas que buscan el desarro-
llo econdémico productivo. Ello limita las posibilidades para
estas entidades productivas, a veces referidas como “sin
potencial’, de beneficiarse de los procesos de desarrollo
economico del pais.

% El nimero asignado de “+" no se basa en datos cuantitativos recolectados, sino
en informacion cualitativa obtenida durante las entrevistas con representantes de
cada una de estas instituciones o responsables de programas (“ej: nuestro traba-
jo se dirige basicamente en hacia los pequefios productores y en menor medida
hacia los medianos”). Por lo tanto, el cuadro tiene Unicamente fines ilustrativos,
permitiendo obtener una idea del grado de atencion brindado a los diferentes
estratos.
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IV. Politicas publicas en SFR
desde una perspectiva regional

Partiendo del analisis de politicas publicas por pais reali-
zado en la seccién anterior, destacan distintos temas que
son los mas relevantes para la profundizacion de los ser-
vicios financieros en las areas rurales. En esta seccion se
pretende identificar los problemas principales y contribuir
a la busqueda de soluciones. Para lograr esto, la seccion
se divide en tres subsecciones, que abordan respectiva-
mente (1) las politicas financieras, con especial atencion
a aquellas medidas necesarias para fortalecer el sector
financiero rural, (2) aquellas politicas rurales que inciden
en la profundizacion de los mercados financieros rurales,
y (3) la interaccién entre ambos marcos politicos.

4 1 Politicas financieras

Del panorama nacional descrito en la seccion anterior,
surgen tres temas que inciden en la profundizacién de los
servicios financieros rurales: 1) los marcos regulatorios
de las instituciones intermediarias no bancarias, 2) la re-
gulacién del ahorro, y 3) regulacion de encaje y garantias,
tanto para instituciones bancarias como no bancarias.
Aunque los sistemas financieros rurales se desarrollan
por una variedad de factores, los tres temas menciona-
dos tienen en comun estar en el centro del debate en los
paises estudiados. Dos de los tres temas se refieren al
segmento de intermediarias financieras no bancarias,
debido a su importancia para el segmento pobre de la
poblacion rural.

Marco requlatorio para instituciones
financieras no bancarias

Por el lado de las politicas financieras urge el desarrollo
de un marco regulatorio a nivel de la regidén que concuer-
de con las necesidades observadas en el nuevo enfoque
de finanzas rurales que pretende vincular la orientacién
social de las organizaciones con criterios de un buen des-
empefio financiero. Para asegurar que las organizacio-
nes se desarrollen como verdaderas intermediarias, las
politicas deberan incorporar, gradualmente, una mayor
permisividad con respecto a la movilizacion del ahorro y
de otras formas de transacciones (remesas), y levantar
las penalizaciones a las reservas y provisiones de los
créditos rurales no hipotecarios Otros retos son la homo-
genizacion de los aspectos claves de los marcos regula-
torios mencionados en este mismo documento y adecuar
el régimen operativo para los bancos comerciales. Este
incluye los sistemas de encaje, las reglas para estable-
cer provisiones y una ampliacion de las posibilidades de
aplicar garantias, mas alla que las de carécter real, en
operaciones micro-crediticias.

A la luz de la diversidad de instituciones financieras no
bancarias que actuan en zonas rurales, se analiza el
marco regulatorio de tres categorias:

a.Las ONG Yy otras instituciones microfinancieras.

b. Las cooperativas de ahorro y crédito.
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c. Otros actores que brindan servicios financieros en el
ambito rural (cajas rurales, bancos comunales, coope-
rativas agricolas y mixtas, organizaciones comunitarias,
organizaciones de productores).

a. Las ONG y otras instituciones microfinancieras

Durante los Ultimos cinco afios, la formulaciéon de marcos
regulatorios para IMF ha sido objeto de debate en todos
los paises de la region mesoamericana. Los paises que
actualmente cuentan con un marco regulatorio son El
Salvador, Honduras y México. En el caso de El Salvador, la
ley abarca tanto las IMF como las cooperativas de ahorro y
crédito, mientras que en el caso de México involucra todo
tipo de instituciones que proveen el ahorro. En el caso de
Honduras involucra las OPDFs, que pueden captar ahorro
en forma limitada.

En Nicaragua y Guatemala los marcos regulatorios estan
en proceso de negociacion, generandose un intenso nivel
de debate. Los temas mas discutidos son la movilizacion de
ahorros, el régimen de tasas de interés activas y, en el caso
de Guatemala, la entidad encargada de la supervision.

En Nicaragua, la elaboracion del marco regulatorio para
las IMF esta en proceso de negociacion desde hace me-
dia década, impulsado por la Asociacion Nicaragliense de
Instituciones Microfinancieras (ASOMIF). A pesar de que el
anteproyecto de ley cuenta, en gran medida, con la anuencia
de los principales actores interesados, las discusiones sobre
los temas medulares no se han resuelto, por lo que la ley
aun no ha sido aprobada por la Asamblea Legislativa. Los
temas pendientes son la tasa de interés activa y la captacion
de ahorros. Esta discusién se ve afectada por el hecho de
que las microfinanzas sufren, en Nicaragua, del estigma de
la usura, lo que afecta la disposicion de los actores politicos
de asumir una posicion de defensa de las microfinanzas.

En Guatemala existe un marcado desacuerdo sobre el
“‘Anteproyecto de Ley de Entidades Financieras Civiles No

Lucrativas”, que propone que la supervision de las organi-
zaciones que en la actualidad se dedican a actividades de
microcrédito, comunmente denominadas Organizaciones
Privadas de Desarrollo (OPD), la realice el Vice-Ministerio
de Economia. Ademas, propone que estas organizaciones
no estén autorizadas para llevar a cabo tareas de movi-
lizacién de ahorros. Por su parte, las OPD y los gremios
que las representan defienden que la supervision deberia
llevarla a cabo la Supertendencia de Bancos y Entidades
Financieras y que se les deberia autorizar la captacion al
menos de sus clientes 0 asociados. Finalmente, las OPD
opinan que debe mantenerse la figura de instituciones no
lucrativas mientras el anteproyecto propone lo contrario.

En Honduras se publicé en febrero del 2001 el Decreto
Legislativo que contiene la Ley Reguladora de las
Organizaciones Privadas de Desarrollo, dedicadas a ac-
tividades financieras. En esta Ley se les permite a las
microfinancieras mantener la figura de Organizaciones
Privadas de Desarrollo Financieras (OPDF). Esto implica
que, contrario a la practica en otros paises latinoamerica-
nos, no son obligados a abandonar su caracter civil sin
animo de lucro y transformarse en sociedades anonimas.
De tal forma que por una parte la reglamentacién impone
ciertas restricciones para garantizar se mantenga esa vi-
sién social, pero por otra se impone una reglamentacion
basada en una normativa bancaria que podria encarecer
la estructura de costos de manera significativa.

En El Salvador se aprobo, en el afio 2000, la Ley de
Intermediarias Financieras No Bancarias. Como primera
iniciativa en la region, se trata de una contribucion a la
normativa del sector financiero no bancario. Por el escueto
numero de organizaciones reguladas, la Ley todavia no ha
surtido el efecto esperado y persiste la incompatibilidad
entre la normativa o reglamentacion y la misién social y
particularidades de las organizaciones. Sin embargo, se
han definido las reglas de operacion, por lo que se ha ge-
nerado iniciativas para mejores estandares, resultado de
la normativa planteada. De un total aproximado de 130
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Instituciones de microfinanzas relevantes (60 cajas de
ahorro y crédito, 40 cooperativas, 30 ONG) con carteras
mayores a US$1 millon, sélo 5 entidades se han regulado,
lo que indica que el peso de influencia de la regulacion
es aun muy bajo, al punto que la mejoria de los estanda-
res proviene mas bien de la creciente y agresiva compe-
tencia entre los operadores y no tanto de las normativas
prudenciales.®

Contrario a lo sucedido en Centroamérica, en México los
esfuerzos para regular las instituciones financieras no
bancarias se han enfocado en regular la captacion. A me-
diados de los afios noventa, el Estado Mexicano comenzo
a promover la transformacion de las cajas de ahorro en
sociedades de ahorro y préstamo (SAP). En 2001 se in-
trodujo un marco regulatorio, que engloba varios tipos de
organizaciones, dentro de la Ley para el Ahorro y Crédito
Popular (LACP). La Ley rige todas aquellas organizacio-
nes que promueven la captacion de ahorros. En el caso
que las SOFOLES u otras organizaciones no facultadas
para captar ahorros deseen hacerlo, deben de transfor-
marse en una organizacion permitida en el marco de la
LACP.

b. Cooperativas de ahorro y crédito

Los marcos regulatorios para las cooperativas de ahorro y
crédito (CAC) presentan un fuerte contraste entre los pai-
ses de Centroamérica y México. Mientras que en México
se prest6 gran atencion al desarrollo de marcos regulato-
rios para las CAC, en Centroamérica la atencion se centro
en el desarrollo de marcos regulatorios para las IMF.0

Como consecuencia, en Centroamérica las CAC han ve-
nido operando en la mayoria de los casos sin un marco
regulatorio, sobre todo en cuanto a sus actividades de
captacion. Paraddjicamente, en algunos paises, la parte

% Dato obtenido de una entrevista con Franklin Montano, Director Ejecutivo de
ASOMI, el 20 de septiembre del 2006.
“Con excepcion de Costa Rica, que no ha formado parte de este estudio.

de la poblacién afiliada a cooperativas es mayor a la que
recibe servicios de IMF. Por ejemplo, Honduras cuenta con
mayor porcentaje de la poblacion afiliada a cooperativas
en la region, pero hasta la fecha su experiencia en la re-
gulacion de cooperativas de ahorro y crédito es incipiente
(ver recuadro 4).

En Nicaragua entrd6 en vigencia una nueva Ley de
Cooperativas en el afio 2005, pero como en el caso de
Honduras, existen visiones encontradas entre los legisla-
dores y los representantes del gremio cooperativista. Este
debate ha generado que esté en proceso de elaboracién
un anteproyecto de ley especifico para las CAC.

Por otro lado, la experiencia mexicana revela un panora-
ma diferente. La implementacion de un sistema de regula-
cion descentralizada a través de la Ley de Ahorro y Crédito
Popular (LACP) busca la consecucién de un mecanismo
efectivo para la regulacion de organizaciones en todo el
pais, aprovechando el conocimiento y el grado de cober-
tura de las federaciones. La Ley contempla la regulacion
para todos los que hayan estado captando depoésitos del
publico o de sus socios, siendo la prioridad regular la cap-
tacion que ha existido sin mecanismos de regulacion.

c. Otros actores que brindan servicios financieros en
el ambito rural

Sélo México y Honduras tienen vigente un marco legal
para cajas rurales, bancos comunales u otro tipo de insti-
tuciones de propiedad compartida por sus miembros en el
medio rural involucrados en servicios de ahorro y crédito.

En Honduras se elaboré un marco regulatorio bajo la Ley
del Sector Social de la economia que, aunque guarda
poca coordinacion con temas financieros, podria servir
como punto de partida para iniciar la construccion de un
modelo més inclusivo. Ademas, la experiencia del sistema
de supervision descentralizada en México podria ser muy
util para adecuar la ley en Honduras a las necesidades de
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Recuadro 4

Anteproyecto para cooperativas de ahorro y crédito, Honduras

Existe un marco legal del sistema cooperativo, general
para todo tipo de cooperativas. Esta ley se origina del
decreto No 65-87 de 1987. La ley declara de necesi-
dad nacional y de interés publico la promocion y la pro-
teccion del cooperativismo, como uno de los sistemas
eficaces para el desarrollo econémico de la nacion,
el fortalecimiento de la democracia, la realizacién de
la justicia y la defensa de los valores y los derechos
humanos. Segun esta ley, el Estado garantiza el libre
desarrollo del cooperativismo y la autonomia de las
cooperativas como entidades privadas. El cooperati-
vismo constituye un sector especial con personalidad
propia dentro de la economia y la sociedad nacional
(CONAMIPYME, 2004).

La ley preceptua que el Instituto Hondurefio de
Cooperativas (IHDECOOP) es el organismo rector del
movimiento cooperativista, el cual se crea como institu-
cion, descentralizada del Estado, autbnomo y con patri-
monio propio, que tendré a su cargo en forma exclusiva
la organizacion del sector cooperativista y la formula-
cion, direccion, planificacion, coordinacion y ejecucion
de la politica estatal en materia cooperativa.

Existen opiniones divergentes respecto a la supervi-
sion de las cooperativas. Algunos opinan que las CAC,
al operar con recursos del publico en cantidades sig-
nificativas, aportes y otra clase de pasivos, ameritan
ser supervisadas bajo la autoridad estatal, igual como
ocurre con los bancos. Otros enfatizan mas bien el ca-
racter propio y sin lucro de las cooperativas, y resaltan
la importancia de tener un sistema de monitoreo y vi-

gilancia que debe ser enddgeno o parte del movimiento
cooperativo.

La ley no estipula un marco prudencial especifico para
las CAC. Esto ha generado un importante debate al in-
terno de las CAC, que ha resultado en la elaboracion de
un anteproyecto de ley que fue remitido en el afio 2003.
Este anteproyecto de ley tiene los siguientes objetivos:

1. Regular, promover y facilitar el servicio de captacion
de recursos y colocacion de crédito por parte de las
CAC; la organizacion y funcionamiento de las federa-
ciones donde voluntariamente se agrupen y los orga-
nismos auxiliares.

2. Regular las actividades y operaciones que las CAC
podran realizar con el proposito de lograr su sano y
equilibrado desarrollo.

3. Proteger los intereses de quienes celebren operacio-
nes con dichas cooperativas.

4. Establecer los términos en que la Comision ejercera
la supervision, vigilancia y control del sistema coope-
rativo de ahorro y crédito.

El dilema sefialado respecto a la supervision se resuelve
de la siguiente manera: la supervision, vigilancia y con-
trol, liquidacion y sanciones constituyen un papel que se
le asigna a la Comision Nacional de Bancos y Seguros.
A su presupuesto deben de contribuir las CAC con el
equivalente al uno por millar de sus activos.

Fuente: CONAMIPYME, 2004.
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las instituciones financieras informales rurales. Por lo tan-
to, seria interesante dar seguimiento a esta experiencia.

Regulacion del ahorro

Para la creacion efectiva de un sistema de servicios finan-
cieros rurales y para mejorar el acceso a los mismos, el
ahorro tiene una importancia central. En primer lugar, el
ahorro mismo es un servicio demandado por la poblacién
rural. Segundo, el ahorro realizado a través de bancos co-
munales o cajas comunitarias constituye una importante
fuente de fondeo para este tipo de organizaciones de au-
togestion. Por otra parte, el recurso captado de los clientes
es de mas bajo costo.

Sin embargo, existen actitudes diversas por parte de los
paises de la region frente al tema de ahorro, lo que dificulta
el desarrollo de los mercados financieros en las areas rura-
les. A grandes rasgos, existen tres posiciones:

1. El desestimulo completo del ahorro a través de la pro-
hibicion, que es el caso de los marcos regulatorios de
Nicaragua y Guatemala (ver recuadro 5).

2.La permisividad para el ahorro, como consecuencia
de los marcos regulatorios en estado incipiente para
las pequefias intermediarias rurales en Honduras y las
cooperativas en todos los paises estudiados (excepto
en el caso de México) y las ONGs en Honduras y El
Salvador.

3. El fomento del ahorro, que Unicamente se da en México
a través de la LACP.

Es importante notar que los paises pueden evolucionar de
una posicidn a otra a lo largo del tiempo y que aunque los
paises estén en una misma categoria, pueden tener dife-
rencias de fondo importantes. Sin embargo, las mayores
diferencias se encuentran entre la primera y la segunda

categoria. Por ejemplo, Nicaragua se fue posicionando
desde finales de los 90 cada vez méas a favor de la prohibi-
cion*', mientras Honduras ha creado las condiciones para
la movilizacion de recursos liquidables en el corto plazo y
con pocos costos de transaccion de parte de innumerables
comunidades en el campo hondurefio, donde la presencia
de entes oficiales o bancos comerciales es minima o nula,
pero donde la poblacién rural pobre puede liquidar sus ac-
tivos monetarios ahorrados.*

Una transicion a la categoria 3 so6lo se presenta en paises
fuera de Centroamérica, bien sea a la luz de una reforma
legal como en el caso de México,* o bien sea a través de
un proceso de valoracion por parte del Estado e incorpora-
cion en el sector financiero establecido. Ello significa que
las practicas de intermediacion preceden a las politicas pu-
blicas, caso que hasta la fecha en Centroamérica aun no
se ha visto.

Regulacién de encaje, garantias e
instrumentos para reducir riesgos

A pesar de los avances logrados en los ultimos afios con
relacion al tema de regulacion y supervision, persisten va-
cios que obstaculizan la profundizacion de los mercados
rurales. Un ejemplo de vacio se refleja en las operaciones
del sector bancario comercial en Honduras respecto a los
sistemas de garantias y encaje:

~

Anecdotico es el caso de una ONG financiera mayor en Nicaragua que en 1998,
por instruccion de la Superintendencia de Bancos, procedi6 a la devolucién del
equivalente de varios cientos de miles de délares a los miembros ahorradores de
su sistema microfinanciero en el medio rural.

Si bien Honduras se ubica en la segunda categoria, la capacidad movilizadora de
recursos al seno de las comunidades por parte de cajas rurales y bancos comu-
nales se ve afectada por la amplia canalizacion de recursos no reembolsables de
relativamente fécil obtencidn por parte de la cooperacion multilateral. Otros pai-
ses que se clasificarian en la segunda categoria son los paises andinos, Trinidad
y Tobago, y Haiti, estos Ultimos por sus tradiciones de intermediacion grupal.
Una reforma legal rigurosa ya se habia llevado a cabo en Bolivia y Pert a me-
diados de los afios noventa, en el Ultimo pais al introducirse un sistema modular
que permite a organizaciones incluir la movilizacion de ahorros en funcién de su
capacidad financiera y administrativa.

~
S

~
&
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Recuadro 5

Anteproyecto de Ley de Entidades
Financieras Civiles no Lucrativas,
Guatemala

La Politica Nacional para el Desarrollo de las Micro,
Pequefias y Medianas Empresas de Guatemala fue
presentada por el Ministerio de Economia en Noviembre
2005 e incluye cuatro anteproyectos de Ley, entre ellos
el Anteproyecto de Ley de Entidades Financieras Civiles
no Lucrativas.

Esta ley tiene por objeto regular la autorizacién, ad-
ministracion, informacion, operaciones y servicios de
las entidades no lucrativas, constituidas y autorizadas
como asociaciones civiles, fundaciones y organizacio-
nes no gubernamentales, que incluyan dentro de su
objeto el otorgar financiamiento.

Dentro de las prohibiciones se sefiala: “Les esta pro-
hibido realizar las actividades que consistan en o se
relacionen con la captacion de dinero o de cualquier
instrumento representativo de dinero de sus asociados
y del publico; independientemente de la forma juridica
de formalizacién, instrumentacion o registro contable.
La infraccién a lo establecido en el presente parrafo
hara incurrir en el delito de intermediacion financiera”
(Anteproyecto de Ley de Entidades Financieras Civiles
No Lucrativas” 2005).

Tampoco esta permitido distribuir excedentes, dividen-
dos, utilidades u otras ventajas o privilegios a favor
de sus asociados, gerente general o representante
legal, directores ejecutivos, integrantes del consejo de
administracion o junta directiva o a cualesquiera otro
miembro de la administracion. Al aprobar la ley, las or-
ganizaciones microfinancieras que no puedan cumplir
con otros marcos regulatorios seran obligadas regular-
se por esta ley. Como reaccion, algunas de estas en-
tidades, reunidas en REDIMIF tomaron la iniciativa de
distanciarse publicamente de esta propuesta.

A. Garantias. Los actuales reglamentos sobre la garantia
estipulan que los créditos no respaldados con una ga-
rantia real se califican como categoria dos. En ésta se
requiere por ley una reserva del 30% al momento de
la mora, mientras que la categoria 1 (garantia real) no
requiere mas reserva que la mora real. Obviamente
la poblacion de las zonas rurales, y especialmente
de las zonas menos favorecidas, carece de garantias
reales.

B. Encaje. El Banco Central requiere un nivel de encaje
mayor sobre los créditos rurales otorgados que sobre
los créditos urbanos, lo que encarece el crédito y fun-
ciona como un desincentivo a la inversion en el sector
rural.

Ademas de estos dos mecanismos, gestionados por las
autoridades centrales para reducir riesgos por medio de
la desincentivacion, otras entidades gubernamentales
han desarrollado instrumentos que buscan reducir el
riesgo para incentivar la presencia de instituciones finan-
cieras en las areas rurales, en especial las que se dirigen
al sector mas pobre.

El nivel de riesgo de las actividades agropecuarias en
la region es elevado, tanto por razones climatolégicas
(técnico) como también por la inestabilidad de precios
(econdmico). Los instrumentos para la reduccion de ries-
gos tienen un gran potencial de jugar un papel central en
las finanzas rurales, particularmente en relacién con los
créditos agropecuarios. En todos los paises analizados
existen experiencias con garantias, pero muchas de es-
tas han sido decepcionantes y resultaron en esquemas
de subsidio indirectos.

En el caso de México la SAGARPA ha disefiado un com-
plejo y completo sistema de instrumentos para contra-
rrestar riesgos que actualmente se encuentra en pro-
ceso de implementacion y mejoramiento. El nivel de
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Cuadro 4.1 Instrumentos de politicas en Mesoamérica

Nicaragua Honduras El Salvador Guatemala México
Marco regulatorio
IMF (ONG, OPDF....) En discusion En vigencia Vigente y sub-6ptimo | En discusion En vigencia
Cooperativas de ahorro y crédito | No especializado No especializado | Vigente y sub-6ptimo | No especializado En vigencia
Organizaciones de autogestion No existe marco legal | Permisivo No existe marco legal | No existe marco legal | En vigencia
Regulacion ahorro sector Prohibido y Regulado y en Regulado y Prohibido y Regulado y en
no bancario en discusion parte restringido | restringido en discusion parte restringido
Regulacion del encaje
para sector rural Sin normativa Restrictivo Sin datos Sin normativa Sin datos
Sector bancario de segundo piso| En reformulacion: Desempefio Desempefio Anteproyecto Fragmentado

reestructuracion cuestionado aceptable de Ley

Instrumentos nuevos:
-seguro de riesgo No desarrollados No desarrollados | En avance No desarrollados Bueno
-seguro de precios No desarrollados No desarrollados | En avance No desarrollados Bueno
-garantias sobre préstamos No desarrollados No desarrollados | En avance No desarrollados Bueno

Fuente: Elaboracion propia.

complejidad de los instrumentos analizados es relativa-
mente alto y sus detalles quedan fuera del alcance del
presente estudio. Sin embargo, el aprendizaje ensefia
que una sistematizacion a nivel regional seria recomen-
dable. Se recomienda profundizar los siete documen-
tos mencionados al respecto en la bibliografia adjunta
(SAGARPA, 2005 a-g).

Resumen en contexto de las politicas

Del anélisis anterior se infiere la gran diversidad en li-
neamientos e instrumentos aplicados en los cinco paises
para el desarrollo de servicios financieros rurales. Los
temas tratados anteriormente se presentan esquemati-
camente en el cuadro 4.1. Un proceso de reforma legal,
con mayor reconocimiento de intermediarias financieras
no bancarias, estimulos para la intermediacién financie-
ra incluyendo ahorros y la introduccion de instrumentos
financieros nuevos, tan necesario para la profundizacion
del mercado financiero rural y parcialmente iniciado en
México, hasta la fecha no se percibe en los pequefios
paises del Istmo.

4.2 Politicas de desarrollo rural con
incidencia en el financiamiento rural

Para promover el desarrollo efectivo de un sistema finan-
ciero rural que funcione para el segmento mas pobre de la
poblacién, es necesario modificar e intervenir no tnicamen-
te en las politicas financieras, sino también las politicas que
se refieren al desarrollo rural en el sentido mas amplio. Se
requiere el disefio de politicas rurales mas incluyentes; es
decir, que integren a los diferentes segmentos de la pobla-
cion y propicien su acceso a los mercados financieros y a
otros bienes y servicios.

En esta seccion se trata, en forma resumida, algunas de es-
tas politicas publicas rurales que tienen un efecto sobre el
financiamiento rural. Obviamente, las politicas rurales abar-
can una amplia gama de instrumentos y herramientas, pero
en esta parte nos hemos limitado a analizar aquéllas que,
segun nuestro criterio, tienen una incidencia directa sobre
la profundizacién de los mercados financieros rurales. Se
seleccionaron los siguientes tres temas: 1) otorgamiento
de subsidios y condonaciones de deuda, 2) la promocién
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de cadenas productivas y la diversificacion, y 3) el mejora-
miento del acceso a bienes y servicios complementarios.

Otorgamiento de subsidios y
condonacion de deuda

La persistencia de complejos subsidios en todos los pai-
ses objeto de estudio (que amerita por si misma una in-
vestigacion en lo que se refiere a sus limitaciones como a
la riqueza de instrumentos para apalancar el desarrollo),
tiene efectos limitantes sobre la operacion de un mercado
de servicios financieros.

En un gran numero de politicas rurales se mantienen as-
pectos de financiamiento no reembolsable. Entre otros,
estas donaciones y subsidios se dirigen a la provision
de bienes publicos de comunidades locales o departa-
mentales, cuyos beneficios son sentidos por una amplia
mayoria de la poblacién. Otros destinos son las comuni-
dades que representan estratos econdémicamente y/o so-
cialmente marginados, que precisan de asistencia directa
para su supervivencia. Una tercera categoria esta dirigida
a la transferencia de conocimientos y capacidades, con
el propdsito de adiestramiento en el desarrollo productivo
de actores econdmicos y una cuarta categoria se dirige a
grandes terratenientes a través de subsidios relacionados
con la produccion.

Por otro lado, un financiamiento, integral o parcial, por la
via de subsidios o0 donaciones, si puede encontrar justifi-
cacion, siempre y cuando se trate de casos circunscritos
dentro de criterios como:

+ Caracter novedoso de la actividad financiada, en res-
puesta a intereses comunes de un grupo significativo de
actores.

+ Viabilidad técnica y econémica demostrada de la activi-
dad apoyada.

+ Efectos beneficiosos (‘externalidades positivas”) para
terceras personas u otras categorias.

+ Limitacion del financiamiento a la fase de arranque de la
actividad apoyada.

+ Proporcionalidad del financiamiento de acuerdo al tama-
fio de la entidad o del grupo asistido.

+ Minimizacion del riesgo de conflictos entre actores insti-
tucionales o de mezcla de intereses.

Aunque estos criterios no siempre son faciles de aplicar en
un contexto variante, su objetivo es evitar introducir distor-
siones en el mercado y favorecer el apoyo a los intereses
publicos y no sélo los privados. Aun asi, aplicar los princi-
pios mencionados anteriormente comporta un riesgo que
es importante tener en cuenta. El tema de los subsidios
en los mercados financieros requiere consideraciones que
rebasan los alcances de este trabajo, por lo que amerita de
otro analisis posterior.

Promocioén de cadenas
productivas y diversificacion

En todos los paises de la regiéon se observa una desvin-
culacion entre los hogares méas pobres y los procesos de
desarrollo econdmico rural. Estos hogares, generalmente
percibidos como “hogares sin potencial’, reciben subsidios
“sociales” que forman parten de sus estrategias de supervi-
vencia, pero que no favorecen su inclusion en los sistemas
de produccidn o microempresas en las economias rurales.

En México por ejemplo, los hogares rurales han sido tipifi-
cados segun el tamafio de la tierra que poseen (ver cuadro
3.3), y cada “tipo” de hogar es atendido por un programa
especifico con objetivos especificos. El problema radica
en que estos programas diferenciados por tipo de hogar
no estan relacionados entre si. Por ejemplo, los grandes,
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medianos y los pequefios productores son atendidos a
través de programas que impulsan el desarrollo de cade-
nas agroalimentarias, mientras que los “micro” productores
son atendidos a través de esquemas de apoyo.

El enfoque de cadenas productivas es una forma intere-
sante de aumentar la competitividad del agro, aunque tam-
bién podria resultar en un esquema excluyente si no es-
pecifica como incluir la poblacion rural de pocos ingresos.
Generalmente, el desarrollo de las cadenas es visualizado
desde un enfoque sectorial relacionado con las politicas
agroalimentarias y no visualiza claramente cdmo se preten-
de involucrar a las familias méas pobres de las zonas rurales
en la gestidn de los programas mencionados. Tampoco se
observa como, a mas largo plazo, se vinculan los fondos
destinados para el desarrollo agrario con este segmento
de la poblacién.

Por ello, surge la necesidad de desarrollar un modelo eco-
némico mas incluyente, que busque activamente como in-
cluir a los hogares mas pobres en las economias rurales. El
papel del Estado en este contexto es la promocion y regula-
cion de servicios diferenciados y la elaboracion de marcos
regulatorios y de instrumentos financieros que faciliten el
acceso a este tipo de servicios “flexibles”. Para asegurar la
inclusion de actores activos en el @mbito agricola y no agri-
cola, este modelo deberia de basarse en dos vertientes
diferenciadas (Cruz, 2005):

a. La promocion de la participacion de los pequefios pro-
ductores agricolas en las cadenas de generacion de
valor. Para la promocién efectiva de este encadena-
miento, las politicas publicas deberian de promover el
fortalecimiento de las organizaciones de pequefios pro-
ductores, la comercializacion y facilitar el uso de fondeo
de largo plazo.

En este contexto es interesante destacar que los servi-
cios financieros forman parte integral de las actividades
de estas organizaciones. Esto implica que se trabaja con

organizaciones de estructuras mixtas, lo que contrasta
con las teorias predominantes sobre microfinanzas que
subrayan la importancia de la especializacion financiera
para garantizar el futuro éxito de las organizaciones.

Recuadro 6
Politicas publicas en Costa Rica fomen-
tan las finanzas rurales en cooperativas

El papel del gobierno costarricense en este ejemplo es-
pecifico ha sido clave y puede servir como aprendizaje
para el resto de la region. El ICAFE (Instituto de Café
de Costa Rica, entidad gubernamental) centra una
gran parte de sus esfuerzos en el fortalecimiento de las
cooperativas, a través de un programa que promueve
la aplicacion de sistemas de calidad ISO 9001 y ISO
14001, el cual permitio a las cooperativas mejorar sus
labores en todos los niveles y acceder a nuevos merca-
dos. Obviamente estos sistemas de calidad incluyen el
mejoramiento de la administracion y, por ende, de los
servicios financieros. Asimismo, el ICAFE en conjunto
con el MAG, promueve la vinculacion de las cooperati-
vas entre si y la creacion de un sistema de cooperati-
vas nacional consolidado.

Los gobiernos pueden tener un rol activo en fomentar
esta inclusion de las pequefias unidades productivas
en las cadenas de produccion. Para ello se necesitaria
tomar las siguientes acciones:

1. Programas que fomentan la consolidacion de orga-
nizaciones de pequefios productores.

2. Fortalecer la gestion empresarial (mediante siste-
mas de calidad).

3. Asegurar el acceso a asistencia técnica para inno-
var los sistemas de produccion.

4. Promover innovaciones en la comercializacion.

5. Asegurar financiamiento para realizar inversiones y
renovaciones.

Fuente: Deugd, 2003
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Este modelo se ha visto, por ejemplo, en Costa Rica,
donde las cooperativas de café de pequefias unidades
productivas utilizaron esta estrategia para sobrellevar la
crisis del café y para contactar nuevos mercados para
sus productos. En este esquema aprovecharon la or-
ganizacion para renovar sus sistemas de produccion
a través del intercambio de conocimiento, orientarse a
nuevos mercados, mejorar el beneficio de café, conse-
guir certificados y sistemas de calidad, entre otros. Los
servicios de crédito, y en algunos casos el ahorro y otros
servicios financieros, que brindan estas cooperativas
forman parte integral del conjunto de sus acciones. El
fortalecimiento de estas cooperativas productivas con
servicios mixtos y el disefio de un sistema cooperativo
estable y funcional, incluyendo los servicios financieros,
ha sido promovido activamente por el gobierno costarri-
cense, en este caso especifico a través del Instituto de
Café (ver recuadro 6).

b. La provisién de servicios financieros dirigidos hacia las
empresas-hogares diversificados, que son unidades
familiares rurales en transicion, generalmente involucra-
das en una amplia variedad de actividades econdmicas
agricolas y no agricolas. El reconocimiento de las estra-
tégicas variables de estos hogares enfatiza la importan-
cia de adecuar los servicios financieros a la capacidad
de pago de los mismos, y no supervisar si los clientes
han invertido el recurso obtenido en el rubro destinado
oficialmente o no.

Mejora del acceso a bienes y servicios
complementarios

La falta de infraestructura como carreteras, agua, luz y co-
municaciones es un factor determinante para un desarrollo
efectivo de los servicios financieros rurales, tal y como ma-
nifiestan representantes de numerosas instancias financie-
ras. Diversos estudios (Peck y Pearce, 2005; Nagarajan y
Meyer, 2005) indican que para profundizar los mercados

financieros rurales, particularmente en El Salvador, se re-
quiere de una fuerte inversion en infraestructura de comu-
nicacion vial en zonas rurales. Si este es el caso en un
pais con una superficie limitada y una densidad demogra-
fica elevada, con mayor razon se subraya la importancia
de mejorar la infraestructura rural en paises vecinos como
Honduras y Nicaragua.

4.3. La integracion de dos
marcos politicos

La desvinculacion entre los dos marcos de politica, acen-
tuada por la falta de coordinacion entre los actores del
Estado, deja a los gobiernos desprovistos de instrumen-
tos efectivos en materia del desarrollo financiero rural. Al
respecto se nota en particular la desvinculacién entre las
politicas publicas financieras y las politicas publicas para
el desarrollo de las zonas rurales (limitandonos a los temas
discutidos anteriormente). Ambos marcos politicos transi-
tan por caminos diferentes y como resultado se observan
direcciones no siempre congruentes de las politicas publi-
cas para el sector. Las politicas publicas de desarrollo rural
no incluyen la gestion de los recursos de los territorios, sino
que abordan esquemas de trabajo en forma separada ha-
cia los productores y los hogares menos favorecidos. Estos
ultimos son atendidos a través de esquemas de apoyo
social, sin que se visualice de qué manera sus esfuerzos
economicos pueden ser articulados con los sistemas de
produccién de los territorios.

La figura 4.1 visualiza este planteamiento de forma gréfica.
Generalmente las politicas publicas de desarrollo rural in-
corporan el aspecto financiero mediante esquemas de sub-
sidio y politicas de condonacion de deuda. Si bien estas
politicas pueden tener un impacto positivo en el corto plazo
sobre la poblacion de escasos recursos, en el largo plazo
pueden tener un impacto adverso sobre la creacion de un
sistema financiero rural competitivo e independiente. Esto
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Figura 4.1 La desvinculacién entre politicas publicas de desarrollo rural y financieras

Desvinculacion de politicas publicas

Politicas publicas financieras

Politicas publicas de desarrollo rural Las. IMF que quieren 1. Se protegen contra lo rural y estén
1. Condonacion de deuda: Creacion de trabajar en zonas rurales muy orientadas hacia lo urbano.
una politica de no pago. se ven atrapadas por 2. Sistemas de garantia y de provision por
2. Financiamiento subsidiado: la cultura de no pago, riesgo altos que desincentivan la oferta.
Competencia desleal, obstaculizando la descalificacion y los 3. Marcos regulatorios inadecuados
el desarrollo de las instituciones problemas derivados para instituciones microfinancieras

microfinancieras rurales.
3. Aislamiento: La politica de desarrollo
rural separa los grandes productores,
los medianos y los pequefos.

del trabajo con sistemas
urbanos (altos costos y
riesgos) 4.

(ONGs,0PDF) ya que no permiten el
ahorro.

Sistemas de calificaciones que
aumenta costos.

Fuente: Elaboracién propia*

se evidencia al tomar en cuenta que tarde o temprano se
agudiza el fendmeno de la competencia desleal entre ofe-
rentes de servicios financieros®. A la vez, se propicia una
cultura de “no pago”, desmotivando a las IMF que quieren
ofertar servicios en zonas rurales, creando asi un circulo
vicioso que impide el desarrollo de sistemas financieros in-
dependientes y saludables.

Las politicas financieras parecen funcionar en direccion
contraria: donde las politicas de desarrollo rurales son “de-
masiado suaves’, las politicas financieras son “demasiado
duras”, en el sentido de que castigan a las zonas rurales y,
sobre todo, a la poblacién menos favorecida. Esto desmoti-
va aun mas a las IMF que pretenden expandir sus servicios
hacia las zonas rurales. El marco regulatorio para el sector
no bancario no favorece que las microfinanzas se arraiguen

# Con insumos de la entrevista con Mayra Falck.

# Al respecto se hace referencia a un programa multilateral en el norte de la
Republica de Nicaragua, que en una primera fase se dirigié a ofertar recursos
de crédito directamente. Cuando la recuperacion de los recursos resultd proble-
mética, se intent6 involucrar a entidades intermediarias, tanto bancarias como
no bancarias. La puesta en marcha de tal estructura hibrida no funcioné, por lo
que la estrategia se reformul6 de nuevo. Se abandono el enfoque centrado en la
oferta de recursos reembolsables y el programa opté por introducir los recursos
no reembolsables en el mismo componente. Esta solucidn desincentivé la partici-
pacion de las intermediarias financieras.

en el medio rural. Se enfocan en el tema de crédito, ponen
tope a las tasas de interés y limitan la captacién de recur-
sos. Por otra parte, exigen sistemas de garantias y de pro-
visiones por riesgo que desincentivan a las organizaciones
a ofrecer los servicios a este segmento de mercado que ya
por su estructura de costos resultan poco atractivos.

En resumen, la revision de ambos marcos de politicas
publicas nos indica que existe una falta de coordinacion,
hasta una desvinculacién de las politicas en las areas fi-
nanciera y rural. El resultado es la ausencia de un marco
de politicas publicas de desarrollo que integre las diversas
acciones, agentes e instituciones que pueden tener un im-
pacto sobre la profundizacién de los servicios financieros
rurales. De alli surge la necesidad de integrar las politicas
de desarrollo rural con las politicas financieras, para poder
profundizar los mercados financieros rurales en una forma
efectiva y sostenible. Para ello se requiere elaborar una po-
litica estatal que estimule tanto la produccién rural como los
servicios que la acompanan.

Por lo tanto, cabe analizar como se podria lograr dicha
integracion, discutiendo primeramente la coordinacion de
acciones y luego diferentes modelos de expansion hacia
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las zonas rurales. La seccion termina con una propuesta
de integracion que recoge los argumentos presentados a lo
largo de esta seccion.

Elaboracion de un marco
politico integral

Para el desarrollo efectivo de las politicas publicas dirigi-
das hacia el mejoramiento de los SFR se requiere en pri-
mera instancia una redefinicion del rol del Estado. Dicha
redefinicion requiere de un debate entre jerarcas de los
diferentes ministerios, con el apoyo de la cooperacion
internacional, para elaborar una estrategia politica que
vincule las politicas de desarrollo rural con las politicas
de combate a la pobreza y las politicas financieras. En
el mejor de los casos, se contaria con los mecanismos
para que el Estado cumpliera con un rol de facilitador, al
crearse las condiciones para una efectiva coordinacion
institucional.

Por ejemplo, al compararse el caso de El Salvador con
el caso de México, se observa el contraste entre ambos
paises y las consecuencias que esto conlleva para el de-
sarrollo del mercado financiero rural. En El Salvador, la
coordinacion exitosa de las acciones (Figura 3.3 en ca-
pitulo 3) ha facilitado un desarrollo bastante efectivo del
sector de MIPYMES urbanas y, en menor medida, rurales.
En el caso de México, pese al importante flujo de recursos
y esfuerzos al desarrollo del sistema financiero rural, la
coordinacion de las acciones ha sido limitada. Han par-
ticipado una amplia gama de instituciones, aunque hasta
la fecha con modestos resultados, debido al insuficiente
grado de sintonizacion entre las entidades. En el caso
mexicano, se ha notado la desvinculacion entre las ins-
tituciones especializadas en la movilizacién de ahorros
y las que han venido ofreciendo recursos de crédito. De
esta manera, es dificil crear entidades verdaderamente
intermediarias. A esto se agrega la competencia entre las
instancias gubernamentales que fomentan a intermedia-

rias financieras y sus propias acciones en el primer piso,
en evidente competencia con el sector cuyo desarrollo
pretenden propiciar.

También en otros paises se han visto evidencias de una
falta de coordinacion institucional, tema dificil a resolver
por los cambios estructurales que serian necesarios para
implementar una estructura minima de coordinacion. Sin
embargo, de lograrse tal estructura la ganancia seria de
contar con un mayor potencial de propulsar el crecimiento
econdmico rural.

Modelos de expansion institucional de los SFR

Para visualizar el rol y la forma en que se desarrollan las
diversas organizaciones, cabria considerar dos modelos
de expansion de servicios financieros rurales. Estos son
complementarios entre si, pero requieren de politicas es-
pecificas para permitir que surtan efecto en la practica. La
expansion de los mercados financieros rurales puede ser
resumida en dos enfoques:

a. Expansion de lo urbano a lo rural: al saturarse los
mercados urbanos, los oferentes de los servicios fi-
nancieros, como microfinancieras o bancos privados
y publicos, deben ampliar sus mercados a las zonas
peri-urbanas y rurales para poder continuar creciendo
y disminuir los niveles de competencia. Esta expansion
puede ser representada con una espiral, cuyo inicio se
encuentra en los centros de poblacion urbana y que,
a medida de que estos centros se atienden, se va ex-
pandiendo la cobertura hasta llegar a abarcar a la po-
blacion rural. Lo anterior se puede observar en forma
grafica en la figura 4.2.

b. Expansion desde el medio rural: El otro modelo es
el de atencion al financiamiento rural desde el territo-
rio (Figura 4.3), que se presta generalmente a través de

4 Con insumos de la entrevista con Mayra Falck.
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Figura 4.2 Expansion de SF desde la ciudad
hacia zonas rurales
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Fuente: Elaboracion propia con base en trabajo de campo.

Figura 4.3 Integracion de sistemas micro financiero
rurales y urbanos
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Fuente: Elaboracién propia con base en trabajo de campo.

organizaciones de base que ofrecen gran diversidad de
servicios. Entre organizaciones de base se consideran
cajas rurales, bancos comunales, organizaciones de
productores, cooperativas agricolas o mixtas, organiza-
ciones comunales y otro tipo de actores locales. Aunque
estas organizaciones no suelen responder a los estanda-
res de la industria microfinanciera, en particular en cuan-
to a la masificacion y especializacion en los servicios fi-
nancieros, muchas de ellas atienden a la poblacion rural
mas pobre en una calidad de socio-cliente. Amenudo se
constituyeron gracias a un fondo revolvente creado por
una entidad o un programa de desarrollo rural. La capa-
cidad de movilizar ahorros locales muchas veces es cla-
ve para la sostenibilidad de estas organizaciones. Al fi-
nalizar la asistencia externa, las organizaciones quedan

en el margen del mercado financiero rural, desprovistas
de las herramientas para manejar la oferta de crédito de
manera adecuada. La falta de preparacién técnica pue-
de afectar la sostenibilidad de la organizacién, aunque
también existen organizaciones fuertes y consolidadas,
sobre todo en el sector de cooperativas cafetaleras.

Ambos modelos ofrecen oportunidades y desafios. El
modelo de expansion de lo urbano a lo rural presenta el
inconveniente de que las organizaciones que se estan es-
forzando para expandirse a las zonas rurales no siempre
cuentan con la capacidad y la tecnologia apropiada para
atender las necesidades rurales. El modelo se presen-
ta en El Salvador y esta comenzando a manifestarse en
Honduras y Nicaragua, donde la saturacion de los merca-
dos urbanos ha obligado a las intermediarias financieras a
buscar nuevos mercados. Su expansion a las areas rurales
es una alternativa para continuar creciendo, y durante los
ultimos cinco afios se ha observado una mayor presencia
de intermediarias con origen urbano en las zonas rurales.
Sin embargo, su expansion enfrenta limitaciones, debido a
la dispersion de la clientela y el riesgo considerado como
elevado de los proyectos rurales, sobre todo de indole
agropecuaria. Los actores publicos carecen de una politica
de financiamiento rural, por lo que tampoco promueven su
masificacion en el medio rural.

El modelo de expansion de atencién desde lo rural supone
que el mejoramiento del acceso a los servicios financie-
ros en las zonas rurales se logre a través del desarrollo
de las organizaciones locales, en su mayoria controladas
por miembros con recursos propios invertidos. Tres ejes de
accion son elementales para su crecimiento:

Profesionalizacion, sobre todo de los cuadros.
+ Participacion, sobre todo de miembros actuales.
Profundizacion, sobre todo a estratos marginales.

Las ventajas del modelo se hallan en la reduccion de
los costos de transaccion y los mecanismos de poder,
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necesarios para los procesos tanto de reembolso (orga-
nizacion-usuario) como rendicion de cuentas (cuadro-so-
cios). Las buenas organizaciones locales se basan en la
sana ejecucion del principio de autogestion, se identifican
con sus asociados y pretenden servirles en forma inmedia-
ta en el contexto local.

El caso de México esta mas cerca al modelo, puesto que
las politicas publicas favorecen el desarrollo de interme-
diarias financieras rurales. Honduras también esta dando
pasos en esta direccion en lo referente a cajas rurales y
bancos comunales. Esto no quiere decir que no existan
organizaciones que operan con los tres ejes en los otros
paises, pues en todos ellos operan numerosas organiza-
ciones que siguen un desarrollo de acuerdo a los ejes. El
problema observado es que a las politicas publicas, sobre
todo en los paises centroamericanos, pocas veces fomen-
tan la aplicacién del modelo de expansion rural-rural.

En El Salvador las politicas apuntan hacia la expansién de
las entidades financieras urbanas hacia las zonas rurales
(primer modelo). Igual es el caso en Nicaragua, donde la
mayor cobertura de servicios financieros en el medio rural
se genera por la expansion de instituciones, mayormente
no reguladas, basadas en el sector urbano.

Contrario al caso de México, enlos paises centroamericanos
no se han identificado politicas directas para el desarrollo de
intermediarias no bancarias. Si se identificaron diferencias
marcadas que varian entre “tolerar” la existencia de estas
organizaciones o desincentivarla. En Honduras se observa
una tolerancia con respecto a intermediarias no reguladas,
aunque su marco legal no necesariamente se adapta como
tampoco impide su funcionamiento. Tal caso podria darse
en Guatemala y hasta cierto grado en Nicaragua, cuando
se apliquen en estos paises los actuales anteproyectos de
ley (ver cuadro 4.2).

La conclusién es que tres paises estan en via de perfilar-
se con politicas que favorecen la expansion de mercados
financieros rurales. Sin embargo, lo estan haciendo de ma-
nera incompleta (El Salvador y Honduras), o incompleta y
no siempre congruente (México). Guatemala y Nicaragua
no se distinguen por realizar esfuerzos particulares a favor
de uno u otro modelo. Las sefales recibidas para reforzar
el mercado financiero rural apuntan implicitamente a favor
del primer modelo.

Araiz de lo anterior, queda patente la necesidad de fomen-
tar la integracion de las politicas financieras y rurales. Una
forma de integracion es la de promover politicas financieras

Cuadro 4.2 Modelos de expansion y politicas de influencia

Modelo de expansion hacia zonas rurales

Paises sin modelo de expansion definido

Urbano-rural Rural-rural

1. Coordinacion estatal El Salvador - México y Nicaragua
2. Flujo recursos publicos para | El Salvador México Honduras, Guatemala y Nicaragua

incentivar oferta (“Tu crédito”) Honduras, Nicaragua, El Salvador
3. Fortalecimiento intermediarias | México México Guatemala y Nicaragua

con recursos estatales
4. Permisividad en ahorros El Salvador (bajo el marco Honduras (SIFAR), | Guatemalay Nicaragua

de ley de IFNB) México (LACP)

5. Supervision prudencial México, Honduras (OPDF) Honduras (SIFAR)

(temporal) de intermediarias

Fuente: Elaboracion propia con base en trabajo de campo e informes de paises
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basadas en los mercados, facilitando el desarrollo de ins-
trumentos financieros y sistemas de fondeo que respon-
dan a las necesidades de la poblacién rural. La figura 4.4
visualiza en forma de gréfico las implicaciones de dicha
integracion.

Estas politicas se enmarcaran, en primer lugar, dentro de
los planes de desarrollo nacionales. Los recursos inverti-
dos en politicas de condonacion de deudas pueden orien-
tarse a propiciar el desarrollo de condiciones que disminu-
yan los riesgos, los costos de los prestadores de servicios
financieros y de los productores y estimulen su atencion.
Por ejemplo, instrumentos tales como seguros de cose-
chas, fondos de garantia, y planes de incentivos para los
prestadores de servicios favorecen una mayor atencion a

las necesidades financieras de la poblacion rural pobre.
Es importante que estos instrumentos vayan acompafia-
dos por planes de inversion en servicios basicos (cami-
nos, agua, electricidad, seguridad) para asegurar que los
pobres rurales puedan beneficiarse de las oportunidades
econémicas que surjan.

Por el lado de las politicas financieras urge el desarrollo de
un marco regulatorio que concuerde con las necesidades
planteadas por el nuevo paradigma de finanzas rurales.
Esto implica que deberia de ser mas incluyente en el senti-
do de promover el ahorro y las remesas, unificar los regla-
mentos con respecto a los sistemas de encaje, y valorar
mejor las garantias no reales y promover la autorregula-
cién, temas que han sido planteados en la seccion 4.1.

Figura 4.4 Integrando las politicas publicas de desarrollo rural y politicas publicas financieras
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1. Politicas financieras rurales basadas
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fondos de garantia).
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Politicas publicas

1. Disefio de marcos regulatorios que
permitan el desarrollo de servicios de
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Desarrollo de sistemas de calificacion
adecuados (encajes y garantias).
Permitir el desarrollo institucional de
instituciones financieras rurales.
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organizacion rurales a los servicios
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Fuente: Elaboracién propia sobre la base del andlisis de politicas publicas regionales
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V. Conclusiones y

recomendaciones

Las conclusiones y recomendaciones de este informe giran
en torno a tres temas principales. En primer lugar, la nece-
sidad de promover la integracidn de las politicas financieras
y de desarrollo rural para fomentar un sistema financiero
rural eficaz y eficiente. En segundo lugar, la necesidad de
mejorar los marcos regulatorios para los diferentes tipos de
entidades financieras presentes en las zonas rurales, enfati-
zando la creacién de mecanismos que promuevan el ahorro
y las remesas. Finalmente, el reconocimiento de la diversi-
dad de organizaciones y el importante papel que juegan las
organizaciones locales, generalmente de autogestion, en la
provision de finanzas rurales para la poblacién marginada.

En este capitulo se presentan, para cada uno de los temas
antes mencionados, las conclusiones y recomendaciones
de este estudio.

a. Coordinacion e integracion de las politicas rurales y
financieras

El desarrollo de un clima favorable para la implementacion
de politica publica requiere clarificar el rol del Estado en la
promocion de los servicios financieros rurales. En los pai-
ses estudiados, el rol del Estado en relacion con el tema de
servicios financieros rurales no siempre estaba definido y
organizado, y no necesariamente proporcionaba condicio-
nes favorables para el desarrollo del mercado financiero. Se
observo una desvinculacion entre politicas al nivel nacional
de los paises y una descoordinacion de las acciones entre
los diferentes actores involucrados en el tema.

Uno de los aspectos presentes en la region es la necesidad
de lograr una mayor vinculacion entre las politicas publicas
de desarrollo rural que inciden en el tema financiero y las

politicas financieras. Este estudio sefiald que las politicas
publicas que rigen los mercados financieros y las politicas
publicas de desarrollo rural transitan, por lo general, por ca-
minos distintos ya que sus objetivos e intereses no siempre
son compatibles, obstaculizando el desarrollo rural y el de-
sarrollo de los mercados financieros rurales. Las organiza-
ciones financieras interesadas en desarrollar su actividad
financiera en las zonas rurales se ven presionadas de los
dos lados: los esquemas de subsidio crean una competen-
cia desleal y los marcos regulatorios impuestos por las poli-
ticas financieras no se ajustan a las circunstancias propias
del mercado rural que enfrentan las instituciones que ofer-
tan los servicios.

Para generar una coordinacion mas efectiva, un paso im-
portante seria el desarrollo de una “vision de desarrollo en
conjunto”, que dé seguimiento a los gobiernos centrales en
latoma de acciones pertinentes. La posibilidad de lograr una
profundizacién del mercado financiero rural hacia las zonas
menos favorecidas va estar en funcion de la creacion de esa
vision de conjunto, plataforma que la mision considera fun-
damental para el desarrollo e implementacion de politicas
publicas que propicien la profundizacién de los mercados
financieros rurales. La cooperacion internacional, entre ellos
RUTAy SERFIRURAL, pueden jugar un papel de incidencia
importante a través de la participacion en mesas de discu-
sion de politicas publicas y servicios financieros rurales, y
en la divulgacion de estudios realizados.

Al respecto, sobresale la experiencia y la institucionalidad lo-
grada en El Salvador (ver seccion 3.3). Se recomienda la sis-
tematizacion de la estrategia implementada por CONAMIPE
y el BMI, ya que se visualiza como una estrategia interesante
a ser apoyada por RUTAy SERFIRURAL.
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Una sistematizacion que rescate la experiencia en su con-
junto, las condiciones previas y los actores involucrados,
asi como las lecciones aprendidas, aportara importantes
elementos a modelos similares que se pretenden desarro-
llar en Honduras y en Guatemala, y en alguna medida en
Nicaragua, en el modelo de reestructuracion de FNI. Un
abordaje de la experiencia de forma aislada, privilegiando un
instrumento financiero o una institucién y no el proceso en
su conjunto, puede representar un riesgo y costos muy altos
para los paises.

Otro aspecto que merece especial atencion en la integracion
de las politicas publicas es la necesidad de controlar y reducir
los riesgos propios de las actividades agropecuarias median-
te el uso de mecanismos facilitadores. Mitigar estos riesgos
resulta casi imprescindible para lograr una mayor profundi-
zacion de los mercados financieros rurales, especialmente si
se quiere llegar a los sectores mas pobres. Entre las politicas
publicas que se pueden implementar encontramos la promo-
cion de seguros de cosechas, el desarrollo de sistemas de
comercializacion que contemplen agricultura por contrato, 0
la creacion de sistemas de financiamiento que fortalezcan las
cadenas de valor agregado y aseguren la liquidez y los flu-
jos de efectivo. En este aspecto, destacan los instrumentos
desarrollados en México por la SAGARPA para reducir cos-
tos para el operador de servicios y disminuir riesgos para el
productor. Algunos de estos instrumentos son el subsidio de
costos mientras la cartera logra el punto de equilibrio, el pago
de montos o incentivos por colocaciones, o la facilitacion de
equipos de transporte para la atencion de zonas rurales. Por
el lado del productor, un mecanismo es garantizar un precio
minimo por la cosecha -agricultura por contrato-.

Algunos de los modelos e instrumentos exitosos antes men-
cionados (tanto de la SAGARPA en México como el BMI en
El Salvador) pueden ser replicables para otros paises, por
lo que se requiere profundizar en el conocimiento de estas
experiencias. Particularmente, se recomienda a RUTA sis-
tematizar las experiencias desarrolladas por SAGARPA en
México para poder profundizar en el entendimiento de los
mecanismos desarrollados

En relacion con lo anterior, se recomienda también la rea-
lizacion de un estudio especifico sobre los efectos de los
subsidios y las condonaciones de deuda en los mercados
financieros rurales, que enfatice la identificacion de meca-
nismos subsidiarios que complementen, en vez de obstacu-
lizar, el desarrollo de los mercados financieros rurales.

b. Marcos regulatorios para instituciones financieros
no convencionales

Las organizaciones con mayor incidencia en la poblacion
rural pobre son las instituciones financieras que no perte-
necen al sector bancario comercial. Aunque la banca formal
tiene presencia en las zonas rurales, el acceso a estas en-
tidades para la poblacién menos favorecida es muy limita-
do*. Para facilitar el acceso resulta indispensable fomentar
el buen funcionamiento de las instituciones financieras no
bancarias, a través de marcos regulatorios que reconozcan
las particularidades de estas instituciones.

En los ultimos cinco afios ha habido avances innegables
en los marcos regulatorios de la region en los tres tipos de
organizaciones no convencionales estudiadas: ONGs (tam-
bién llamadas OPDF e IMF), cooperativas de ahorro y crédi-
to, y organizaciones locales de autogestion.

Con respecto a las ONGs o IMFs, tres de los cinco paises
(México, El Salvador y Honduras) cuentan con un marco
regulatorio orientado a crear un espacio para la reglamen-
tacion, supervision e institucionalizacion de los servicios fi-
nancieros no convencionales. Si bien dichos marcos, segun
opinién de los operadores, no responden a las particulari-
dades de las microfinanzas, y menos adn a las microfinan-
zas rurales, también es cierto que suponen un avance en el
tema. La regulacion es un tema de discusion para las autori-
dades supervisoras y reguladoras que norman los sistemas
financieros en la region. Los marcos regulatorios presentan
un fuerte contraste entre los paises centroamericanos y

47 Con excepcion de las experiencias de un limitado nimero de organizaciones tales
como PROCREDIT, FINDESA y COMPARTAMOS, entidades financieras que
histéricamente se han dirigido hacia el segmento pobre de la poblacion.
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México. En Centroamérica se ha puesto mucha atencion en
la definicion de los marcos regulatorios para las IMF, dejando
de lado los marcos legales de las cooperativas y entidades
no bancarias involucradas en la captacion. En México su-
cedié lo contrario, dandose prioridad a la regulacion de las
organizaciones que captaban ahorros de sus clientes.

Con respecto a las cooperativas de ahorro y crédito, y a
las organizaciones locales de autogestion, sélo México y
Honduras cuentan con un marco legal vigente para este
tipo de instituciones. En Honduras se elaboré un marco re-
gulatorio bajo la Ley del Sector Social de la economia, que
pese a no estar coordinada con temas financieros, puede
servir como punto de partida para iniciar la construccién
de un modelo mas inclusivo. Por otro lado, el tema de
la regulacién del ahorro sigue siendo un aspecto central
para los diferentes tipos de organizaciones. La experien-
cia mexicana de regulacién delegada puede servir como
ejemplo para la formulacién de los marcos regulatorios en
Centroamérica, por lo que la experiencia amerita analisis y
reflexion. Ademas, la cooperacion internacional puede ju-
gar un papel importante atenuando las reservas de muchos
gobiernos al fomento del ahorro rural.

En el tema de la supervisién y regulacion destaca la inicia-
tiva regional del BCIE, que busca influir con criterios técni-
cos y estudios analiticos en la tematica de la regulacion.
Su objetivo es influir directamente sobre las autoridades
que rigen la politica monetaria de los paises de la regién
Centroamericana.

Al respecto, existe el potencial de unir esfuerzos por par-
te de RUTA, FIDAy el BCIE, y desarrollar una estrategia
conjunta que integre al BCIE como instancia auspiciadora
y SERFIRURAL como instancia de asesoria especializada
en la tematica de SFR para la poblacién pobre. Por ser el
BCIE una instancia financiera especializada en el nivel re-
gional y contar con alto nivel de credibilidad en los sistemas
financieros formales, la estrategia puede resultar de gran
provecho. Este tipo de procesos deberia enfocarse en los
diferentes tipos de organizaciones financieras no conven-

cionales, incluyendo las cooperativas de ahorro y crédito y
las organizaciones financieras rurales, y no limitarse Unica-
mente a las IMF.

Resulta evidente la necesidad de sistematizar y sociali-
zar en la region los avances en el tema de la regulacion.
Llaman la atencion los casos de México y de Honduras.
Ambos implementaron marcos regulatorios similares en
cuanto al proceso y a los mecanismos de regulacion, para
las organizaciones no convencionales. El marco regulatorio
de Honduras parece ser el que mas se adecua a las parti-
cularidades y necesidades de la industria microfinanciera.
En el caso de México, el marco regulatorio parece respon-
der més a una dinamica de supervision que ya se habia
implementado por las mismas organizaciones. La particula-
ridad interesante del caso de México es que el proceso de
la regulacion se dirige especificamente hacia la captacion,
experiencia que por eso vale la pena seguir de cerca.

A pesar de su fecha reciente, las experiencias se prestan
para un seguimiento muy de cerca. En el caso mexicano,
el modelo de supervision descentralizada -segun la ley de
SACP- parece ofrecer mejores condiciones para la incorpo-
racion de organizaciones especializadas en el tema rural.

c. Integracion y reconocimiento de organizaciones
locales

El estudio concluye que existen vacios en el reconoci-
miento del papel que juegan las organizaciones locales
en las zonas rurales, generalmente de autogestion y/o de
propiedad compartida como organizaciones de producto-
res, bancos comunales y cajas rurales (entre otros), sobre
todo en las areas mas lejanas. Estas organizaciones pre-
sentan caracteristicas muy diversas entre si, y aunque no
estan necesariamente especializadas en microfinanzas y
frecuentemente estan involucradas en diferentes tipos de
actividades, se encuentran cerca de la poblacion meta, por
lo que pueden reducir los costos de transaccion de crédito
rural a la poblacién marginada, y resolver, hasta cierta me-
dida, las limitaciones con respecto a la garantia.
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Con la excepcion de México, que ha apostado por la integra-
cion de los sistemas financieros informales a los mercados
formales por medio de diferentes iniciativas del gobierno,
en Centroamérica la integracion de estas organizaciones
informales no recibe mucha atencién. Por ello, contindian
siendo temas sin resolver la captacion de ahorros y la crea-
cion de un marco legal adecuado para la consolidacion de
estas instituciones. Tampoco estan resueltos los temas de
las tasas de interés, la normativa prudencial, las reservas
por riesgo en el ambito rural, las garantias y en algunos
casos la gobernabilidad.

Con respecto a esta conclusion, se distinguen recomenda-
ciones en tres niveles: a nivel de intermediarias se deben
fortalecer la capacidad administrativa y de gestion financiera
de los operadores (ONGs, cajas rurales, organizaciones de
productores y asociaciones de desarrollo local con compo-
nentes financieros). Asi se desarrollaria una red de interme-
diaras financieras rurales eficiente y profesional. También
se hace necesario el desarrollo de instrumentos para mitigar
el riesgo igual y de fuentes de fondeo que respondan a las
necesidades de los productores rurales, bajo el enfoque del
nuevo paradigma de financiamiento rural.

Al respecto sobresalen las experiencias de México y de El
Salvador. En el caso de El Salvador, especificamente con el
programa de expansion de servicios financieros a la pobla-
cion rural. En México, suscitadas por instituciones publicas
como FIRA, Financiera Rural y SAGARPA, bajo el mode-
lo que promueve el desarrollo de instituciones financieras
informales. El reto en estos esquemas es cémo reducir el
componente de subsidio, puesto que hasta la fecha han
recibido un apoyo significativo que tiende a distorsionar el
desarrollo en el mercado de otras formas de intermediacion
mas competitivas (Gonzalez Vega, 2003). El dar a conocer
éstas iniciativas a los gobiernos puede aportar elementos
para la implementaciéon de modelos de intervencion en las
zonas rurales basadas en subsidios inteligentes y no en sis-
temas tradicionales como la condonacion de deudas o la
transferencia de recursos. En este punto, nuevamente se
visualiza una oportunidad para RUTAy SERFIRURAL.

Otro tema relacionado con el aprovechamiento de los recur-
sos locales es la necesidad de promover y propiciar la inte-
gracion de poblacion rural menos favorecida en economias
territoriales. En este marco, se observa la necesidad de
politicas rurales que aseguren la inclusion de los esfuerzos
economicos de los hogares menos favorecidos. A lo largo
del estudio se ha visualizado que lo anterior se puede lograr
basicamente a través de dos caminos.

El primer camino es aprovechar y ampliar los encadena-
mientos agricolas, donde los pequefios productores pueden
ser incluidos a través de politicas que incentivan la organi-
zacién de los pequefios productores. Especialmente den-
tro del contexto de los TLC, el encadenamiento exitoso del
pequefo productor puede constituir una politica importante
para reducir la amenaza de exclusion econdémica de los ho-
gares menos favorecidos.

Un papel relevante de RUTA y SERFIRURAL en este con-
texto es la sistematizacion de experiencias de encadena-
miento y el disefio de herramientas para enfoques territoria-
les que estimulen el desarrollo agroempresarial, méas alla de
enfoques meramente sectoriales.

Otro aspecto a estudiar se refiere a la multiplicidad ocupa-
cional de los hogares pobres en las zonas rurales, especial-
mente el papel de la mujer en actividades microempresaria-
les (sus necesidades especificas y el uso que ellas hacen de
los servicios financieros). El papel del Estado con respecto
a la mujer microempresaria es el de estimular los servicios
de desarrollo empresarial en general y el disefio de progra-
mas especificos. RUTA y SERFIRURAL pueden aportar en
la sistematizacion, divulgacién e implementacion de tales
programas. Otras iniciativas se dirigirian a mesas de con-
certacion, tales como las que promueva la CONAMIPYME
en Honduras, con el fin de generar propuestas y antepro-
yectos de ley que aborden el tema.

Alrededor de estos tres temas, se deriva toda una serie de
recomendaciones mas concretas que se detallan a conti-
nuacion (recuadro 7).
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Recuadro 7

Quince acciones a favor de servicios financieros rurales

Actores con una responsabilidad por las politicas publi-
cas actuarian a favor del desarrollo rural financiero si
promovieran, en el marco de una agenda regional de
RUTAY el Programa FIDA-Serfirural hasta 2010, la toma
de las siguientes acciones:

1.

Aconsejar a los gobiernos una pronta eliminacion,
por via legal, de topes en la tasa de interés cobrada
por intermediarias institucionales no bancarias.

Aconsejar a los gobiernos que organizaciones de
caracter asociativo o cooperativo, cuyo quehacer
no supera el ambito local, obtengan la facultad de
intermediar ahorros de sus socios o de otros usua-
rios de sus servicios financieros.

Asistir a las intermediarias financieras rurales en la
aplicacion y divulgacion de productos de ahorro en
funcion de la demanda especifica segun plazo, des-
tino y categoria de ahorrantes.

Promover a nivel estatal la eliminacion de cual-
quier discriminacién contra el sector rural a nivel
del encaje aplicado por las autoridades monetarias
centrales.

Desaconsejar la oferta estatal de servicios financie-
ros en el primer piso.

Aconsejar el cierre de operaciones crediticias, es-
tructuralmente deficitarias, por parte de la banca
estatal de fomento.

Aconsejar la aceleracion en la intermediacion de
recursos financieros desde el segundo piso a inter-
mediarias financieras rurales, no necesariamente
bancarias, en cercania de la poblacion de escasos
recursos.

Promover la atencion especial por parte de institucio-
nes bancarias a la poblacion rural, mediante sucur-
sales con personal formado y calificado para atender
a clientes de escasos recursos, donde es oportuno
ofrecer los servicios en su idioma materno.

10.

12.

13.

14.

15.

Aconsejar a los gobiernos una reduccion de fuentes
financieras estatales de segundo piso, mediante la
discontinuacion de transferencias no reembolsables
por parte de entidades estatales no especializadas y
separar las lineas de transferencias reembolsables y
no reembolsables.

Invertir en la formacion profesional de cuadros de ins-
tituciones de propiedad compartida, para su adiestra-
miento en intermediacion financiera rural.

. Desaconsejar la canalizacion masiva de recursos

financieros externos a instituciones financieras de
propiedad compartida, estimulandoles a movilizar
recursos internos paralelamente a la intermediacion
externa.

Cabildear por reformas en el marco legal que faculte
a las intermediarias financieras no bancarias a ofre-
cer el servicio de ahorro a sus clientes, por lo menos
hasta donde ascienda su patrimonio. Tal reforma po-
dria incluir facilidades de autorregulacion donde és-
tas resultaran mas eficaces y econémicas.

Promover la inclusién de los pequefios productores
en las cadenas de valor mediante programas para
mejorar la gestion empresarial en organizaciones de
productores, ampliar el acceso a asistencia técnica,
innovaciones en la comercializacion y financiamiento
para inversiones y renovaciones agro-productivas.

Facilitar el acceso de intermediarias financieras de
origen urbano al medio rural, mediante inversio-
nes publicas y subsidios temporales que faciliten la
aplicacion de tecnologias financieras y sistemas de
informacion.

Promover la divulgacién de instrumentos financieros
que ofrezcan a los productores mayor seguridad en
la produccién rural, particularmente en el &rea de se-
guros personal, comercial y fisico.
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