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LAS INSTITUCIONES MICROFINANCIERAS EN EL PROCESO DE
TRANSFORMACION PARA SU REGULACION EN MEXICO

THE MICROFINANCES INSTITUTION IN THE TRANFORMATION
PROCCES TO THEM REGULATION IN MEXICO

Mario Alberto Camiro Pérez' y Reyes Altamirano Cardenas’

RESUMEN

Con el decreto de la Ley de Ahorro y Crédito Popular
(LACP) y creacion del BANSEFI en 2001, el
gobierno promovi6 la formacion del sector de ahorro
y crédito popular. El propésito fue organizar un nuevo
sector con las entidades de servicios financieros no
bancarios, especificamente las Cooperativas, Cajas
Solidarias, Uniones de Crédito, Sociedades de Ahorro
y Préstamo, Instituciones Microfinancieras y demas
organizaciones que atendian a la poblacion de bajos
ingresos  histéricamente  excluida del sistema
financiero formal. El objetivo de la investigacion fue
conocer y analizar la transformacion de las
instituciones microfinancieras en entidades reguladas,
ademas de caracterizar las politicas del sector. Por lo
tanto, el estudio examind el papel y avances del
BANSEFI en la transformacion de las entidades de
ahorro y crédito popular (EACP) al marco juridico de
la LACP. EIl gobierno gestiond un monto de 144.1
millones de délares ante organismos internacionales
(BM y BID) para el fortalecimiento del sector. El
BANSEFI oper6 los apoyos a las EACP’s en materia
de asistencia técnica, capacitacion y asesoria, asi
como la transferencia de tecnologia. Asimismo, con la
estimacion de 630 entidades del sector, el BANSEFI
y la Comisién Nacional Bancaria y de Valores
(CNBV) participaron junto con organismos de
expertos internacionales en la definicion de una
metodologia para clasificar a las EACP’s y el modelo
de la supervision auxiliar. A octubre del 2007 habia
37 entidades reguladas (21 sociedades cooperativas y
16 sociedades financieras populares); 330 en prérroga
condicionada, 67 en el estatus del articulo 4bis y 161
fuera de la LACP (40 sin prorroga y 121 disidentes).
El estudio de caso mostré que las microfinancieras
rurales operan en areas marginadas, con problemas en
su desempefio financiero y, por lo tanto, necesitan
crear estrategias en el sistema de control, cartera
crediticia, morosidad y gastos, para lograr un mejor
desempefio y buscar la autorizacion de la CNBV. Por
Gltimo, dada la expectativa de autorizacion de cerca
de 200 entidades al mediano plazo, sera necesario
considerar que continden los apoyos en la regulacién
y supervision auxiliar, ademas de flexibilidad en la
supervision y fortalecer las estrategias de las
entidades.

PALABRAS CLAVE: Microfinanzas, Ley de ahorro
y crédito popular, supervision auxiliar y EACP

! Tesista
2 Director

ABSTRACT

With the enacting of the Popular Savings and Loans
Law (LACP) and creation of the BANSEFI Bank in
2001, the government promoted the formation of the
popular savings and loan sector. The purpose was to
organize a new sector with the financial services of
non banking entities, specifically the Cooperatives,
Solidary Banks, Credit’s Union, Savings and Loan
Societies, Microfinance Institutions and other
organizations assisting the low income population,
historically excluded of the formal financial system.
The objective of this research was to know and
analyze the microfinance institutions transformation
into regulated entities, besides characterizing the
sector policies. Therefore, the study examined the role
and advances of the BANSEFI Bank in the popular
savings and loan entities (EACP) within the legal
framework of the LACP. The government played an
important role negotiating a loan of 144.1 million
dollars with international organisms (WB and IADB)
for the sector strengthening. The BANSEFI Bank
operated the supports to the EACP’s in technical
assistance, training and consulting, as well as
technology transfer. Likewise, with 630 entities
estimated in the sector, the BANSEFI Bank and the
Bank and Securities National Commission (CNBV)
participated together with international experts
organisms in the definition of a methodology to
classify the EACP’s and in a model for auxiliary
supervision. As October 2007, there were 37
regulated entities (21 cooperative societies and 16
popular financial societies); 330 with conditioned
extension, 67 in the status of the article4bis and 161
outside of the LACP (40 without extension and 121
dissidents) A case study showed that the rural
microfinance entities operate in excluded areas, with
problems in its financial performance and, therefore,
they need to create strategies in their control systems,
loan portfolio, arrears rates and office expenses, to
achieve a better performance and look for the
authorization with the CNBV. Finally, given the
authorization expectation of about 200 entities in the
medium term, it will be necessary to continue the
supports for the regulation and auxiliary supervision,
besides of flexibility in the supervision and
strengthening the strategies for the entities.

KEY WORDS: Microfinance, Popular Savings and

Loans Law (LACP), auxiliary supervision, Popular
Savings and Loan Entities (EACP)
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“ S6lo se consideran las leyes directamente aplicables a las funciones financieras de las Instituciones y

demas organizaciones participantes de las finanzas rurales, por lo que se excluyen las de tipo mercantil,

fiscal y reglamentos de operacion de los Programas Publicos que en algin sentido ofrecen recursos y

apoyos diversos para las entidades operadoras de los servicios financieros.

XVi



Las IMF’s rurales en el proceso de transformacién para su regulacion en México
Tesis de investigacion doctoral, CIESTAAM-UACh

Glosario de conceptos clave

Autorizacion. Es la licencia formal y legal expedida por la entidad de Gobierno
(CNBV) responsable de la aplicacion y vigilancia del sector, lo que permite a la
entidad el brindar la provision de servicios financieros conforme se establece en el
marco de regulacion y supervision.

Confederacion. Institucion de integracion de tercer nivel contemplada en la LACP

Federacion. Institucion de integracion de segundo nivel dentro del sector de las SACP,
responsable de la supervision auxiliar y la asistencia técnica, la cual agrupara a las
SACP en tres categorias: sociedades afiliadas, sociedades para la prestacion de
servicios y las sociedades registradas segun el articulo 4° bis de la LACP

Institucion Microfinanciera Rural. Es una organizacion con una figura legal
semiformal o formal, la cual puede proporcionar diferentes productos y servicios
microfinancieros, sea bajo un enfoque comercial o en combinacion con servicios no
financieros (social), especificamente hacia la poblacion rural.

Intermediacion financiera. Es la funcion desarrollada por los Intermediarios
financieros, en esta caso posiblemente por las IMF’r rurales formales, las cuales
aceptan fondos reembolsables tales como depositos u otro tipo de créditos, sean de
parte de los asociados o terceros, para utilizarlos en la colocacion de créditos.

Registro. Es la autorizacién formal otorgada por la entidad de Gobierno (CNBV) que

permite a la entidad realizar el aprovisionamiento de servicios financieros, de acuerdo
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a lo estipulado en el articulo 4° bis de la LACP, por lo que no estara sujeta al proceso
de regulacién y supervision oficial de las entidades del sector.

Regulacién.” Conjunto de disposiciones juridicas de caracter obligatorio que rigen las
acciones de las entidades legales, asi como de los individuos que participan en éstas o
en la provision de los servicios financieros, para establecer reglas claras y efectivas,
con el proposito de proteger los ahorros de la poblacion como un bien de interés
publico, ademas de propiciar un desarrollo equilibrado del sistema, determinando las
pautas sobre el desempefio deseable y los mecanismos de su prevencion y correccion,
considerando la participacion de las instituciones oficiales en la materia y las
entidades financieras.

Regulacion prudencial. Es la regulacion especifica para apoyar la solidez del sistema,
por ende, de los intermediarios financieros autorizados con el objetivo de evitar la
inestabilidad o desequilibrios del sistema, asi como de posibles pérdidas de pequefios
depositantes.

Supervision. Es la accion ejercida por una organizacion o institucion legalmente
autorizada para la vigilancia de las acciones desarrolladas por las entidades
financieras, en apego a leyes, normas, estatutos, reglamentos y procedimientos
establecidos en la regulacion del sector, las cuales estardn normalmente bajo la

inspeccion y coordinacion de las instituciones oficiales.

2 Véase el término de supervision.
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I. Introduccion

El campo de las microfinanzas representa hoy dia una de las estrategias mas
relevantes dentro de las politicas publicas en los paises en desarrollo. Sus aportes al
sistema financiero, sea como fuente de innovaciones tecnologicas y modelo préactico del
nuevo paradigma de las finanzas rurales, o bien en términos de aportes al mejoramiento
de acceso a servicios hacia la poblacién de bajos ingresos y que tradicionalmente habia
sido excluida, muestra importantes evidencias de su evolucion desde las formas iniciales
como organizaciones no gubernamentales hacia su transformacion y regulacion dentro
de las legislaciones vigentes. Sin embargo, esta metamorfosis conllevd multiples
acciones en varias direcciones, con diferentes grados de maduracion e integracion en el
sector de las Instituciones Microfinancieras (IMF’s) y de éstas con los demas sectores y
organizaciones del sistema financiero. Este es el caso de las IMF’s en México, el cual se
manifiesta en la complejidad del llamado sector de las finanzas populares, donde
concurren tanto experiencias del cooperativismo y las cajas populares desde hace més de
cincuenta afnos, de las cajas solidarias y microfinancieras creadas a través de programas
e iniciativas del gobierno durante las ultimas décadas, como de las ONG’s y demaés
organizaciones que surgieron dada la amplia demanda de servicios financieros de la
poblacién de bajos ingresos, especialmente de las areas rurales que ocupan una porcion
significativa en la demografia nacional y que por su perfil social y econdémico

manifiestan fuertes restricciones para el acceso a tales servicios.
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De esta manera, considerando el amplio universo de instituciones del sector de
las finanzas populares, incluidas las IMF’s rurales, el gobierno mexicano ha llevado a
cabo un reciente proceso de ordenamiento y encauzamiento hacia un sistema sustentado
en un modelo de regulacion y supervision auxiliar, con la creacion durante el 2001 de la
Ley de Ahorro y Crédito Popular y del Banco de Ahorro Nacional y Servicios
Financieros, por lo que resulta conviene plantearse algunas preguntas. ¢En qué medida
las politicas publicas han logrado el fortalecimiento de las organizaciones cooperativas y
microfinancieras involucradas en la regulacion y, por consecuencia, qué parte de la
poblacién de bajos ingresos esta siendo efectivamente beneficiada? ;Cuéales han sido sus
inversiones, compromisos y resultados en el proceso de la regulacion? ¢En qué aspectos
se encuentra el trabajo mas importante para la regulacion de las microfinancieras rurales,
asi como que ejemplos existen de su transformacion entre las organizaciones
incorporadas al programa de apoyo del BANSEFI? ;Qué elementos permiten suponer
que los actuales avances son efectivamente significativos y apuntan hacia la
conformacion de un sector de entidades reguladas con un desarrollo equilibrado y
ordenado, enfocado hacia la poblacién rural de bajos ingresos? Estas son algunos de los
cuestionamientos sobre el actual proceso de la regulacion de las entidades del sector de
ahorro y crédito popular y marco de referencia de las instituciones microfinancieras
rurales del pais.

La presente investigacion se propone un andlisis sobre el papel de las IMF’
rurales en el proceso de transformacion y su regulacién dentro del sector de las finanzas
populares en México, con el propdsito de mostrar las caracteristicas relevantes del medio

rural y su importancia en el marco de las finanzas populares, asi como de explicar los
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posibles estrategias de las IMF’s rurales bajo las condiciones actuales del modelo de la
regulacion y supervision auxiliar.

En el primer capitulo se presenta la informacién del marco general de la
investigacion, con la seccion de antecedentes sobre las microfinanzas, la definicion del
problema y las preguntas que lo acompafian, el objetivo general y particulares, las
hipédtesis correspondientes, la metodologia de trabajo, asi como un apartado sobre los
alcances y limitaciones. El capitulo dos aborda el marco conceptual, donde se exploran
las microfinanzas en el contexto internacional, las bases de la regulacion y supervision
en el sector microfinanciero, los modelos de la supervision, ademas de la situacion de la
regulacion y supervision en América Latina. El tercer capitulo examina elementos
béasicos del actual sistema financiero rural, identificando la poblacion rural, asi como los
principales actores institucionales de la banca de desarrollo y banca comercial, junto con
algunos de los programas de apoyo enfocados al desarrollo de intermediarios financieros
rurales no bancarios, elementos de las politicas publicas y caracteristicas del marco
juridico de las finanzas rurales. El capitulo cuarto esta dedicado al proceso de regulacion
y supervision de las entidades de ahorro y crédito popular, destacando el papel del
BANSEFI como la institucion responsable para ordenar y fortalecer al sector a través de
los proyectos orientados a la transformacién y regulacion de las entidades, ademas de la
supervision auxiliar desarrollada por los Comités de Supervision de las Federaciones. El
capitulo quinto trata del estudio de caso, la Red del Banco Comunitario Microfinanzas,
con el analisis de su mercado, los principales servicios microfinancieras, el desempefio
financiero, el proceso de evaluacion interna y proyeccion para mejorar su condicién de
entidad en transformacion. El capitulo sexto valora y reflexiona sobre los principios y

avances mas relevantes del sector de las EACP’s, elementos béasicos de las estrategias
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para el proceso de regulacion, el papel de las Federaciones y la supervision auxiliar, las
propuestas recientes de reformas de las autoridades del sector, ademas de una propuesta
sobre reglas basicas para las EACP’s. Por ultimo, el capitulo séptimo esta dedicado a las
conclusiones, las que se agrupan en torno al sector de las microfinanzas, las politicas

publicas del sector y sobre el estudio de caso.

1.1 Antecedentes

Una aproximacion al concepto de las microfinanzas es definirlas como servicios
financieros del ahorro, crédito, seguro y remesas, entre otros méas, en pequefia escala y
disefiados especificamente para la poblacion de bajos ingresos, excluida de los servicios
del sistema financiero formal. Esta operacion en pequefa escala se efectla a través de
metodologias basadas en tecnologias de crédito grupales, como garantias sociales
sustitutivas a las garantias tradicionales, con una cartera de créditos compuesta de
préstamos sucesivos y alta volatilidad, apoyada en una gerencia profesional y
disciplinada en las funciones institucionales que disminuyen los riesgos asociados al
riesgo moral e informacion asimétrica, ademas de una estructura de gobierno
descentralizada y constituida por lo comun a través de donantes o de propietarios de las
organizaciones. A las organizaciones que operan estos servicios se les denomina
Instituciones Microfinancieras (IMF’s), las que durante la década de los setentas y
ochentas provino en su mayoria de las Organizaciones No gubernamentales (ONG’s). Se
considera que las microfinanzas son estrategias efectivas para el combate y reduccion de
la pobreza, por lo que paises en desarrollo han buscado elaborar politicas publicas para
desarrollar este sector y atender a la poblacién mas pobre, la que tiende a concentrarse

en el medio rural y areas semiurbanas. Asimismo, diversos organismos multilaterales
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tales como el Banco Mundial y el Banco de Desarrollo Interamericano, o instituciones
de apoyo y asesoramiento técnico como el Grupo Consultivo de Ayuda a los méas
Pobres, han impulsado este tipo de iniciativas y participan dentro de un movimiento de
orden internacional, la Cumbre del Microcrédito, que pretende el logré de metas como la
reduccion de la pobreza y la incorporacién de poblacion de bajos ingresos a los servicios
financieros. Por esta razon la consideran un instrumento basado en estrategias para el
desarrollo econémico y social de los grupos sociales marginados y pobres de la
sociedad.

Por una parte, asumiendo que la tendencia natural de las microfinanzas fue el
participar dentro del marco juridico del sistema financiero, sea dentro de la regulacién y
supervision bancaria o bajo un marco particular de microfinanzas, resulté imperioso el
establecimiento del perfil de sostenibilidad financiera y demas indicadores propios del
modelo de regulacion y supervision, a efecto de lograr la estabilidad y desarrollo
equilibrado del sector, con la consecucion de objetivos sobre la poblacion atendida.

Por otra parte, es preciso considerar las caracteristicas y complejidad de un sector
financiero tan heterogéneo y complejo como son las organizaciones de las finanzas
populares, incluidas en estas las finanzas rurales. Algunos de los aspectos que se
abordarén en el documento y representan puntos criticos del entorno son los siguientes:
la coexistencia de multiples organizaciones con origenes de distinta naturaleza y
periodos histéricos, algunos por medio de iniciativas sociales y otras del gobierno; la
diferencias sobre los servicios proporcionados y el tamafio de las operaciones, de la
composicion sobre su poblacidon objetivo, asi como de las tecnologias financieras
empleadas para la provision de los servicios; la existencia de un marco legislativo de

creacion reciente, el cual presenta una importante dindmica de cambios y ajustes para
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propiciar el desarrollo del sector, lo que ha implicado acciones para mejorar la
sostenibilidad financiera pero que también exige un fortalecimiento institucional, el cual
tiende a ser més dificil y de altos costos en la sociedad rural; la presencia de un amplio
espectro de apoyos al financiamiento por medio de varias instituciones gubernamentales,
en un disefio de politicas publicas enfocadas ain sobre la perspectiva del crédito como
servicio fundamental.

Estos elementos manifiestan una problematica que todavia no ha sido resuelta y
que afecta el desarrollo de los servicios financieros hacia la poblacién de bajos ingresos
histéricamente excluida de tales servicios. Asimismo, la existencia de problemas que
inciden en los servicios financieros tienden a ser mayores en las regiones rurales que las
urbanas, tales como las caracteristicas y dinamicas propias de la poblacion rural
objetivo, las actividades productivas y naturaleza de la economia en las unidades de
produccién rural, la escasa y a veces deteriorada infraestructura disponible y el alto
costo para proveer diferentes servicios publicos, las particularidades de las figuras
juridicas que adoptan las organizaciones que proveen los servicios financieros, la
disponibilidad y nivel de profesionalizacion de los recurso humanos arraigados en las
areas rurales o que estan dispuestos para ubicarse en centros proximos a los nucleos de
poblacién rural, entre otros més, son aspectos que deberian ser tomados en cuenta para
establecer los criterios y el modelo de la regulacion de instituciones microfinancieras
rurales, pues difieren de las instituciones financieras que participan mayoritariamente en
poblaciones urbanas (CEPAL, 2007)

A continuacion se describen los componentes sobre los cuales se desarrolld la
investigacion. Primero, la definicion de la problematica sobre la transformacion de las

instituciones microfinancieras rurales en su proceso de regulacion en el marco de la
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actual legislacion sobre las finanzas populares, como elemento basico en la justificacion
del estudio. Segundo, la determinacion del objetivo general y los objetivos particulares.
Tercero, las hipdtesis de trabajo respectivas para cada uno de los objetivos particulares.
Cuarto, la metodologia y el enfoque propuesto para la investigacion, sustentado en el
estudio de caso. Quinto, la precision sobre el alcance y las limitaciones dadas las
restricciones sobre los recursos e informacion disponible al publico, el tratarse de un
fendmeno relativamente reciente y con una dinamica matizada por los cambios y
ajustes, asi como por tratarse de un universo de trabajo amplio y diverso que dificulta

una investigacion con representatividad de todos los sectores.

1.2 Problema de la investigacion

En el transcurso del 2001 el Gobierno Federal en México promovié la legislacion
de la Ley de Ahorro y Crédito Popular y el decreto de creacion del BANSEFI, con lo
que establecid las bases generales del marco juridico y de regulacion sobre el cual
deberian transitar las diferentes instituciones financieras, como las cooperativas de
ahorro y crédito, las cajas populares y cajas solidarias, las sociedades de ahorro y
préstamos, las uniones de crédito y otras organizaciones que no estaban registradas, las
cuales proveian de servicios financieros a un segmento importante de la poblacién de
bajos ingresos que no participaba dentro del mercado formal del sistema financiero
mexicano.

Conforme a la informacion del estudio realizado por el Banco Mundial y el
BANSEFI durante el 2001, se estim6 que habia 630 organizaciones del sector de ahorro
y crédito popular en México, considerando exclusivamente las que poseian una figura

juridica legal, por lo que se excluyeron las Organizaciones No Gubernamentales y otro
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tipo de organizaciones, que si bien participaban en la provision de estos servicios lo
hacian en un ambito informal o en forma muy limitada por medio de los programas de
las instituciones oficiales, como la Secretaria de Agricultura, especialmente las
microfinancieras en las areas rurales que emergieron a causa de la nula provision de
servicios financieros formales. Por lo tanto, en principio el universo del sector de las
entidades de ahorro y crédito popular (EACP’s) fue determinado con base a estas 630
organizaciones.

Por otra parte, dado que este marco legislativo fue elaborado expresamente para
las EACP’s como un sector especifico del sistema financiero, fundamentado en que el
servicio del ahorro captado del publico exige un régimen de proteccion de los
depositantes, asi como de una estabilidad y solidez financiera del sector, se contempld
establecer un modelo de regulacién donde la supervision seria auxiliar, bajo la vigilancia
y asistencia de la Comisidon Nacional Bancaria y de Valores (CNBV)

Sin embargo, el proceso de la transformacion y regulacion de las EACP’s
enfrentd desde un principio importantes cuestionamientos respecto a la naturaleza y
complejidad sobre el sector y las particularidades de su desarrollo, las cuales ameritan
ser estudiadas desde diferentes aspectos y no s6lo como un fenémeno de rentabilidad de
los intermediarios financieros, por lo que es importante y necesario identificar algunos
puntos criticos en la consolidacion del sector de ahorro y crédito popular.

Concretamente se observa que el problema de la regulacion del sector de las
EACP’s y, por ende, de las microfinancieras rurales que participan en el proceso de
transformacion, esta caracterizado por los tres aspectos siguientes:

% Dado que el universo de las EACP’s esta compuesto tanto por organizaciones

que operan en areas urbanas como rurales, aunque con una mayor afluencia e
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influencia de entidades que operan sus servicios en el &mbito de la poblacion
urbana, combinado con importantes limitantes en la poblacion rural derivado de
la escasa disponibilidad y calidad de la infraestructura y medios de
comunicacion, por la dispersion de la mayoria de comunidades y localidades, los
altos costos de los servicios publicos, la inseguridad sobre el ingreso familiar y
los altos riesgos asociados a las actividades productivas del sector agropecuario,
la carencia de fuentes de empleo, entre otros aspectos, propicia que las
instituciones microfinancieras rurales u otro tipo de organizaciones que definan
operar servicios financieros en la sociedad rural presentan altos costos de
transaccién, es necesario considerar periodos relativamente mas amplios para
consolidar la viabilidad de organizacional y, en consecuencia, el logro de la
sostenibilidad financiera. El sector de las EACP’s, con el 1% del total de activos
del sector financiero nacional atiende a 6% de la PEA (CEPAL, 2007: 14)

La construccion de un modelo de regulacion y supervision auxiliar con
propension a orientar su interés hacia el alineamiento de criterios e indicadores
de sostenibilidad financiera, en el afan de garantizar la proteccion de los
ahorradores y estabilidad del sector, podria también crear un marco méas propicio
hacia la regulacion de EACP’s que no aumenten la profundizacion de los
servicios financieros en la poblacion de bajos ingresos de la sociedad rural, sino
mas bien en los estratos de la poblacion de areas urbanas no marginadas y de
ingresos mayores a los promedios de las comunidades rurales marginadas.

Por la dindmica y estructuracion que ha adquirido el sector de las finanzas
populares durante los ultimos afios, resulta factible un escenario en el cual las

entidades que buscan posicionarse en el aprovisionamiento hacia comunidades
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rurales, especialmente las microfinancieras rurales que estan en el proceso de

regulacion, enfrenten un mercado con una importante competencia de las

EACP’s de mayor cobertura y de los nuevos bancos provenientes de cadenas

comerciales, quienes pretenden desarrollar su clientela bajo un enfoque de

downscaling, lo que podria movilizar una parte de la poblacidn atendida por las
microfinancieras rurales hacia aquellas, creando un contexto donde las IMF’s
rurales podrian ser méas vulnerables para lograr su sostenibilidad.

Luego entonces, asumiendo las consideraciones arriba descritas, en la
investigacion se han definido las siguientes preguntas para acompafiar a los objetivos e
hipétesis de trabajo, pues permiten precisar los puntos de interés y el enfoque del
estudio. Estas preguntas son:

& ¢ Cudles son los elementos especificos de las politicas publicas en México que han
contribuido a la construccion del sector de ahorro y crédito popular, incluidas las
finanzas rurales, en el marco del Sistema Financiero Rural?

& ¢Cudles son los puntos criticos clave de la regulacion y supervision auxiliar en la
transformacion de las entidades de ahorro y crédito popular?

% ¢Qué tipo de entidades son las que estan logrando su regulacién? ;Cudl es la
poblacion que sera atendida bajo la actual dindmica de regulacion de entidades con
mejor desempefio financiero y qué implicaciones tendra a futuro este hecho?

% ¢ Qué tipo de problemas enfrentan las IMF’s Rurales en el proceso de regulacion y la
supervision auxiliar y cuales son las estrategias que estan desarrollando para mejorar

su desempefio financiero y social?

10



Las IMF’s rurales en el proceso de transformacién para su regulacion en México
Tesis de investigacion doctoral, CIESTAAM-UACh

1.3 Objetivos de la investigacion

1.3.1 Objetivo general

Conocer, describir y analizar el proceso de la transformacion de las instituciones
microfinancieras rurales en entidades reguladas, caracterizando las politicas
publicas e iniciativas oficiales de las finanzas populares que promueven que las
entidades del sector de ahorro y crédito popular obtengan la autorizacion legal de

operacion, asi como las perspectivas de su consolidacion.

1.3.2 Objetivos particulares

1)

()

©)

Investigar y exponer que el proceso de transformacion y regulacion de las
organizaciones en las finanzas populares, comprendidas las IMF’s rurales,
sustentada en politicas publicas especificas del sector de ahorro y crédito
popular, contribuyen a mejorar el contexto y la atencién de la poblacion excluida
de servicios financieros formales aunque la poblacion rural podria ser la menos
beneficiada.

Identificar puntos criticos relevantes de la regulacion y supervision auxiliar en el
sector de las Entidades de Ahorro y Crédito Popular, considerando que en el
actual proceso de transformacion de las IMF’s rurales los plazos oficiales de la
Ley de Ahorro y Crédito Popular se han prorrogado desde el 2003.

Examinar y sistematizar un estudio de caso de las instituciones microfinancieras
rurales para precisar posibles estrategias y retos que deberan enfrentar las
entidades de ahorro y crédito popular, dentro del proceso de regulacion y

autorizacion en el actual contexto del sector de ahorro y crédito popular.
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1.4 Hipotesis

% H;-. Las politicas publicas sobre el sector de ahorro y crédito popular han
establecido un marco juridico para las entidades de las finanzas populares, incluidas
las IMF’s rurales, propiciando un avance institucional y legislativo en la construccion
de un sistema orientado a la poblacion tradicionalmente excluida del sistema
financiero formal, aunque a la fecha no ha sido suficiente debido a las dificultades
propias que presenta el sector, como la alta heterogeneidad de las organizaciones, las
dificultades para cumplir con los requisitos de tipo financiero y técnico que exigen las
autoridades para la transformacion en entidades reguladas, ademas de que la
poblacidn rural de bajos ingresos tiende a ser la menos beneficiada en comparacion al
resto de la poblacion atendida por las finanzas populares.

% H,-. Las organizaciones participantes en el proceso de transformacion del sector de
ahorro y crédito popular enfrentan un marco juridico dinamico y complejo, por lo que
las entidades que pretenden desarrollar sus servicios financieros entre la poblacion de
bajos ingresos en el medio rural, como son las IMF’s, tienden a ser susceptibles de
los puntos criticos del proceso de regulacion y supervision auxiliar, lo cual podria
desembocar en un escenario de lenta profundizacion de servicios financieros respecto
a la demanda estimada, dadas las expectativas planteadas desde un principio por el
gobierno.

& Hs-. Las ensefianzas de un estudio de caso, con ser restringido y no representativo
respecto al universo de las entidades del sector, puede proporcionar importantes
elementos sobre las particularidades de las IMF’s rurales en México en regiones con

alta marginacion, en cuestiones como el proceso de mejoramiento de la operacion
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para aprobar la calificacion de las Federaciones, asi como de las estrategias y retos
que debera resolver si pretende incorporarse a las entidades reguladas en el contexto

actual de la LACP.

1.5 Metodologia y enfoque
1.5.1 El estudio de caso como método de aproximacion

La metodologia propuesta para el proyecto se sustenta en tres actividades:
primero, la revision de las Instituciones Microfinancieras en el contexto internacional,
especificamente en la region de América Latina, ademéas del fundamento conceptual
sobre la regulacion y los modelos de la supervision aplicados a las microfinanzas;
segundo, el examen de la poblacion rural y las principales politicas publicas sobre el
Sistema Financiero Rural en México, con un énfasis en el proceso de construccion del
sector de las finanzas populares, con la conformaciéon correspondiente del marco
juridico, lo que en su conjunto representan el fundamento legal de la transformacién de
las organizaciones de ahorro y crédito popular en entidades formales del sistema
financiero mexicano; tercero, el analisis del estudio de caso de una IMF rural, la cual fue
seleccionada bajo el criterio de operar en una region donde predominan las comunidades
rurales marginadas segin la CONAPO, asi como por estar incorporada al proceso de
transformacion, con la obligacién de mejorar su operacion e indicadores financieros
conforme a la supervision auxiliar de una Federacién autorizada.

Ademas, se definieron aspectos de tipo metodologico que permitieran una mejor
comprension sobre la investigacion, con lo que se pretende una mayor especificidad y
claridad del tratamiento al tema de transformacion de las IMF’s rurales en entidades bajo

el actual marco de regulacién del sector de ahorro y crédito popular. Como objeto de
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estudio se determinaron a las Instituciones Microfinancieras que operan en el medio
rural, a las Federaciones como representantes de las EACP’s que estan en proceso de la
supervision, asi como las instituciones encargadas de la transformacion y regulacion, la
CNBYV como entidad de vigilancia y normatividad y el BANSEFI como responsable del
sector de ahorro y crédito popular. El objeto de analisis se determind en tres ejes
tematicos: politicas publicas e iniciativas aplicadas para la creacion y fortalecimiento del
sector de las EACP’s; el proceso de transformacion y regulacion de las IMF’s rurales;
asi como el proceso de dictamen del Comité de Supervision Auxiliar como un eslabon
fundamental y critico en la regulacion de las EACP’s. La ubicacion geografica del
estudio de caso fue el area de influencia del norte de Puebla, en la region central de
México. EI método de trabajo estuvo sustentado en el estudio de caso, de una IMF que
opera fundamentalmente con poblacién rural en comunidades de alta y muy alta
marginacién, acompafiada del anélisis de la regulacion y supervision auxiliar del sector.
Mientras que el periodo del estudio fue 2001-2007, que corresponde desde la creacion

del marco legislativo hasta la tltima reforma (cuadro 1)

Cuadro 1. Informacion basica del disefio de la investigacion.

Aspecto Caracteristicas
% Instituciones Microfinancieras del medio rural,
_ ) % Federaciones de las EACP’s;
Objeto de estudio % Instituciones del sistema financiero mexicano que participan en la transformacién

y regulacion del sector de ahorro y crédito popular (BANSEFI y CNBV);

Politicas publicas sobre el sector del ahorro y crédito popular en México;

Objeto de andlisis Proceso de transformacion y regulacion de las IMF’s rurales;

e

EACP’s sean autorizadas por la CNBV;

Proceso de la Asistencia Técnica y Capacitacion de las Federaciones para que las

Ubicacion espacial |% Estudio en la area de influencia del estado de Puebla (region centro del pais)

Método de trabajo |% Estudio de casos;
del estudio & Analisis del proceso de la regulacion y supervision auxiliar de las EACP’s

Periodo de analisis |% El anlisis comprende el periodo del 2001 al 2007
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1.6 Alcance y limites de la investigacion

La expectativa de la presente investigacion es aportar informacion relevante
sobre las Instituciones Microfinancieras Rurales en México, por medio de un estudio de
caso, en el proceso de transformacion para su regulacion y supervision dentro del sector
de ahorro y credito popular, donde se pueda demostrar la forma en que se esta
asumiendo la estrategia de que las IMF’s rurales tienen la capacidad de alcanzar los
niveles de sostenibilidad financiera que marca la legislacion de la Ley de Ahorro y
Credito Popular y desarrollar sus servicios financieros hacia la poblacion de bajos
ingresos en las comunidades rurales de alta y muy alta marginacion. Asimismo, se
pretende analizar el contexto del sector de las EACP, como el marco de referencia de las
IMF’s rurales, a efecto de conocer e identificar aspectos clave del ordenamiento del
sector y que podrian convertirse en puntos criticos en la construccion de estos
intermediarios financieros no bancarios, con lo cual se podrian sugerir algunas
recomendaciones sobre las politicas publicas disefiadas en esta materia o, en su caso, de
proponer acciones tendientes mejorar el conocimiento del desempefio del sector.

Sin embargo, notese que los estudios de caso presentan la restriccion de no
contar con suficientes fundamentos para generalizar sus hallazgos, al punto de que
pueden tomarse como casos particulares excepcionales y no representativos del universo
en cuestion. Otra limitante es que sector de las EACP’s esta fuertemente influido por la
participacion de organizaciones cooperativas y cajas solidarias, siendo las IMF’s rurales
un segmento relativamente pequefio respecto al conjunto global. Una Gltima limitante es
la dinamica acelerada del sector y, por ende, de cambios constantes, lo implica que un

estudio de caso podria quedar fuera de contexto en un tiempo breve.
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II. Marco conceptual: Microfinanzas y Regulacion

En el presente capitulo serd examinada la informacién relativa el estado del arte
y la concepcion tedrica de la regulacién y supervision de las Instituciones
Microfinancieras, lo cual proporcionard el marco referencial del proceso de
transformacion de las IMF’s rurales en entidades formales del Sector Financiero de
México. En principio, con el propdsito de ofrecer claridad en el objeto de estudio se
describiran los elementos relevantes de las microfinanzas y los desafios que enfrenta
como sector innovador en la economia de los paises en desarrollo. Enseguida se
expondran los conceptos que fundamentan la regulacion y supervision de las
microfinanzas, considerada como una de las etapas recientes en la agenda internacional
y parte inherente al proceso de transformacion de las IMF’s hacia su incorporacion al
mercado formal de los intermediarios financieros, por lo que también son analizados los
enfoques y modelos més comunes de la regulacion y supervision, complementado con el
papel del Estado y la incidencia factores externos a la regulacién. En la parte final del
capitulo se procederd a definir el enfoque asumido sobre la regulacion en la
investigacion de las IMF’s rurales, asi como la importancia del momento en que se

encuentra este proceso de transformacion y regulacion de las IMF’s rurales.
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2.1 Las microfinanzas en el contexto internacional
2.1.1 El perfil de las Microfinanzas Rurales

En el campo de las microfinanzas® se asume la existencia de una amplia
diversidad de servicios especializados, los cuales con el tiempo han tendido a aumentar,
aunque podria indicarse que todavia se centran en las operaciones del microcrédito, el
ahorro, las remesas, los microseguros, los pago de servicios, entre otros, siendo por lo
comun de pequefia escala y adaptados a las necesidades y condiciones de la poblacion de
bajos ingresos y comUnmente excluida de los servicios formales del sistema financiero
(Nagarajan y Meyer, 2005; Conde, 2005). La poblacion atendida, especialmente la del
medio rural, emplea estos servicios de las microfinanzas en inversiones productivas
agropecuarias, actividades microempresariales, de consumo familiar como alimentos y
enseres domeésticos, construccion o mejoramiento de la vivienda, educacion y salud, asi
como una amplia variedad de necesidades.

En forma particular podria afirmarse que las microfinanzas rurales ““se definen
como servicios financieros proporcionados a pobres econdémicamente activos -

incluyendo productores a pequefia escala, propietarios de tiendas y almacenes, asi

% Esta definicién es compartida por distintos autores (Ledgerwood, Berger, Gulli), aunque en algunos
casos se ha sefialado que el microcrédito suele considerarse como sinénimo de las microfinanzas, a
pesar de que éste es mas amplio. Ademas, existen otros planteamientos que dan un mayor énfasis al
hecho de que las personas pobres buscan y operan distintas formas para administrar su dinero, con el
proposito de atender las multiples necesidades que enfrentan en su ciclo de vida cuando tienen bajos
ingresos (adquisicion de alimentos, pagos de educacion de los hijos, urgencias por motivos de salud,
festejos sociales, mejoras de la vivienda e inversiones econémicas, por ejemplo). Un enfoque relevante
al respecto propone que el utilizar recursos econémicos se origina de los mecanismos que emplean los
pobres sobre sus ahorros en forma ascendente y/o descendente bajo el concepto de “intermediacién

financiera personal basica” (Rutherford, Johnson y Rogaly)
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como aquellos involucrados en la agricultura, cria de animales, y otras actividades
agricolas- que residen en &reas rurales” (ACCION, 2004: 1)

A las organizaciones que proporcionan estos servicios financieros se denominan
Instituciones Microfinancieras (IMF’s). De ahi que las microfinanzas formen parte del
mercado de las finanzas, pero a diferencia de otros servicios, desde su origen se les ha
concebido como una herramienta que permite el desarrollo econdmico bajo un enfoque
social, especificamente para los sectores més vulnerables y pobres, como son las
mujeres 0 grupos étnicos, para promover entre ellos tanto actividades econémicas como
mejoras en sus niveles de bienestar, incluso de una mejor condicion en las relaciones
sociales del individuo y la colectividad, como es el caso del empoderamiento de las
mujeres.

Dada esta naturaleza sobre los servicios financiera y la mision social, se reconoce
que los programas microfinancieros estan orientados en la promocion de intervenciones
hacia los sectores de la poblacion que tradicionalmente habian sido excluidos de los
servicios financieros formales. Ademas, cuando las microfinanzas surgen en los setentas
a través de proyectos como el Banco Grameen, en Bangladesh, con el tiempo han
surgido multiples iniciativas e instituciones en diferentes partes del mundo, lo que ha
contribuido a la evolucién e incorporacion de nuevos elementos en las metodologias e
innovaciones financieras.

En la actualidad pueden apreciarse servicios adicionales a los estrictamente
financieros, como es la capacitacion para el fomento de las capacidades administrativas
y financieras en proyectos microempresariales, el apoyo en la formacion de grupos
organizados, la imparticion de cursos sobre desarrollo personal y género para apoyar
cuestiones como la confianza, o temas de interés familiar en educacién, salud y
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vivienda. Esta condicion ha dado a las microfinanzas un perfil de proyecto integral, con
cierto nivel de complejidad y un vasto espectro de acciones entre la poblacion atendida.
Y como lo ha sefialado Muhammad Yunus (1997) respecto a la funcion que han
desempefiado las microfinanzas desde un principio el Banco Grameen: “Todos los
prestatarios estan inicialmente bajo el umbral de la pobreza. Nuestra mayor aspiracion es
que nuestros clientes se eleven por sobre el umbral de la pobreza”.

Ledgerwood (1999) sefiala que las microfinanzas se refieren a “la prestacion de
servicios financieros a clientes de bajos ingresos, incluyendo a los autoempleados. Los
servicios financieros, por lo general, incluyen ahorro y crédito (...) ademas de la
intermediacion financiera, muchas IMF’s ofrecen servicios de intermediacion social,
tales como la formacion de grupos, el desarrollo de la confianza en si mismos y el
entrenamiento para desarrollar las capacidades financieras administrativas entre los
miembros del grupo”. Esto implica que las microfinanzas podrian operar en base a los
servicios de intermediacion financiera o, en su caso, complementar los servicios de
intermediacion financiera con servicios de intermediacion social. De ahi que las
microfinanzas no sean s6lo servicios financieros, sino una concepcién y una herramienta
de desarrollo. Ademas, es importante mencionar que dentro de las microfinanzas el
componente de empoderamiento® ha contribuido a dar una nueva dimensién a los

servicios microfinancieros.

* El concepto de empoderamiento ha ido evolucionando y ain es un tema de polémica en distintos
espacios. Una vertiente seria la de las escuelas administrativas que lo definen cuando el trabajador se
siente duefio de mayor cantidad de poder trabajar mejor; otros lo refieren cuando las personas pobres
“obtienen poder para ayudarse a si mismas” (Zapata, et.al. 2007); o como con el Banco Mundial que
seria la capacidad de hacer; en otro es que con la privatizacion de servicios publicos, los pobres sean

capaces de pagar sus propios servicios como la salud y educacion; autores como Batliwala asumen que
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En este sentido, es conveniente la identificacion de los espacios de accion que
con mayor frecuencia se impulsan con las microfinanzas, con el proposito de disponer
de mejores elementos para valorar la importancia y las aportaciones que realiza en los
ambitos financieros y sociales. En general y sin diferenciar por el momento el lugar que
ocupa, se indica enseguida algunas de ellas:

a. Préstamos pequefios, continuos y progresivos, para capital de trabajo en proyectos
agropecuarios tanto de autoconsumo como comercial;

b. Fomento y apoyo para el desarrollo microempresarial (incluyendo la elaboracion
y comercializacion de productos y servicios);

c. Capacitacion y desarrollo de habilidades para el trabajo (contabilidad,
administracion, planeacidn, elaboracion de proyectos, etc.);

d. Desarrollo de actividades para la alfabetizacion;

e. Cursosy platicas relacionadas a la salud y nutricion;

f. Actividades para desarrollar autoestima, asertividad, género;

g. Acciones colectivas para el desarrollo comunitario y local en temas como
campanfias de limpieza, eventos culturales, reforestacion, etc.;

h. Incursion en tecnologias innovadoras (vivienda ecoldgica);

Esta relacion es s6lo una muestra de las diferentes lineas de trabajo que se

desarrollan a partir de los programas microfinancieros. Aunque, claro esta, no todas las

se trata de la adquisicion de conciencia y la organizacion de las mujeres bajo una estrategia abierta. A
pesar de que aqui no se analiza en primer nivel la cuestion del empoderamiento, este es un factor
fundamental para el estudio de la sostenibilidad financiera, pues en acuerdo con Hidalgo (1999) se le
debe comprender como un proceso que abarca los niveles de tipo personal, grupal y relacional, y que su
examen debe llevarse a cabo en los contextos especificos y en la interpretacién que cada quien hace de

este proceso.
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IMF’s realizan exactamente las mismas actividades ni siguen la misma metodologia de
trabajo. Esta es parte inherente a las microfinanzas, la diversidad de sus modelos y la
especificidad donde se aplican.

Respecto a las microfinanzas en Mexico, éstas se suman a un diverso grupo de
esquemas e instituciones financieras rurales, como son las Uniones de Crédito, las Cajas
de Ahorro y las Cooperativas de Ahorro y Crédito, los cuales en su conjunto forman
parte del sector de las finanzas populares. Sin embargo, en la actualidad se observa que
este sector enfrenta diferentes retos: la necesidad de crear un sistema nacional que
comprenda las diversas instituciones financieras rurales y enfoques en el mercado; la
conformacion de un marco legislativo y normativo que precise sus funciones y
fortalezca su papel en la economia y el desarrollo regional con un carécter sustentable;
asi como el disefiar productos y servicios conforme a las caracteristicas especificas de la
poblacién atendida, que va desde los mas pobres hasta aquellos de ingresos medios que
no logran acceder al financiamiento de la banca de desarrollo o bancario comercial.

No obstante, en un sentido mas estricto, en los Gltimos afios las microfinanzas se
han convertido en el foco sobre el cual el gobierno apunta sus esfuerzos para disefiar la
banca social y desarrollar el sistema de las finanzas populares®, pero a la fecha carece de
una politica definida y congruente con la diversidad del sector, asi como de criterios y

lineamientos para promover acciones que permitan combinar las microfinanzas bajo un

% Un problema evidente es la falta de un registro preciso del universo de intermediarios que integran la
oferta en el mercado de las finanzas rurales, ante esta necesidad se dispone Unicamente de estudios del
BANSEFI con datos de las organizaciones que operan como auxiliares de crédito, cooperativas y en los
programas de gobierno, estimadas en 630 en el mejor de los casos. A principios del 2004, conforme a
dos de los principales programas de apoyo, PRONAFIM y FOMMUR, a cargo de la Secretaria de

Economia, apenas sumaban 107 organizaciones.
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enfoque comercial con aquellas de caracter social. Muestra de esta realidad se refleja en
la legislacion sobre la materia, la Ley de Ahorro y Crédito Popular decretada en el 2001,
que a pesar de diversas reglamentaciones publicadas después de su promulgacion
también ya se aplicaron modificaciones y adiciones debido a la imposibilidad de su
cumplimiento.

El mercado de las microfinanzas puede identificarse por las caracteristicas de los
clientes, como es su nivel de pobreza, género, etnicidad, casta y religion, los cuales se
constituyen como la poblacion objetivo de las IMF’s. Por otra parte, sus esfuerzo se han
orientando a incidir en el tipo y nivel de las actividades productivas de los beneficiarios,
sea porgue cuentan con empresas existentes o las crean y desarrollan. Esto implica que
las IMF’s deben considerar el flujo de efectivo de los clientes, que se calcula con la
comparacion entre ingresos y egresos de sus actividades empresariales, asi como por la
capacidad de endeudamiento y de los riesgos sobre el pago de los préstamos. Estas
cuestiones sirven para formular el disefio de los servicios ofrecidos por las IMF’s y, una
vez que se tiene definido y seleccionado el mercado objetivo, es importante determinar
si la poblacion esta siendo alcanzada y cuales son los impactos generados. Conforme a
estos criterios Ledgerwood (1999) sefiala que los principales objetivos de las IMF’s se
centran en:

i. Reducir la pobreza.

ii. Potenciar a las mujeres o a los grupos de poblacién marginada.
iii. Crear empleos y mejorar la generacion de ingresos.
iv. Promover el desarrollo y fortalecimiento de las microempresas.

Uno de los aspectos basicos a examinar son los costos que se generan al
principio de la prestacion de servicios en un area determinada, por lo que es importante
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saber ¢Qué tipo de servicios financieros beneficiara tanto a hogares como a empresas y
cuél es la capacidad de pago del prestatario? Incluso, se requiere saber el nivel de
demanda inicial efectiva de los productos y cuél serd la capacidad de expansion de ese
mercado. Entender estas caracteristicas del mercado objetivo permite a las IMF’s
formular con cierta precision los productos y servicios que deberan ofrecer a los
diferentes grupos atendidos; con el tiempo esto se convierte en un proceso continuo en la
medida que las IMF’s amplian sus conocimientos sobre el mercado y sus necesidades.
Por lo comdn, es recomendable tomar en cuenta la combinacion de los siguientes
factores: las caracteristicas del grupo de poblacion (incluyendo el nivel de pobreza) y el
tipo de microempresas que estan financiando. En este sentido, las IMF’s suelen medir la
proyeccion de sus servicios en términos de escala o nimero de clientes y al ser tan
diversas y particulares las necesidades de la poblacion objetivo de las IMF’s, es comin
encontrar variedad en la proyeccion y sus servicios.

Diversos especialistas coinciden en la necesidad de conocer y reconocer la vasta
heterogeneidad de la poblacion marginada y pobre, de las diferencias entre los distintos
estratos que la constituyen y de las multiples formas en que manejan y requieren de
servicios financieros, lo cual deberia conducir a una mayor innovacion y
experimentacion de los servicios de intermediacion microfinanciera, generando con esto
una profundizaciéon del alcance de los servicios financieros (Gonzélez-Vega, 1997,
Gulli, 1999; Hulme y Mosley, 1996; Ruterford, 2002). Sin embargo, a la fecha todavia
existe una demanda no satisfecha de servicios financieros entre los pobres que tienen
capacidad de endeudamiento, la cual podria satisfacerse mediante la aplicacion de
enfoques y metodologias conocidas por sus éxitos. Claro que para cumplir esta meta
existentes grandes retos que deberan enfrentar las microfinanzas para poder llegar a toda
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la poblacion pobre que demanda servicios financieros. Siendo esto asi, el alcance de la
proyeccion de una IMF dependerd en gran medida de sus objetivos y, por ende, de la
capacidad de disefiar productos y servicios apropiados para el nivel de pobreza al que se
dirigen, de los impactos y de los niveles de sostenibilidad financiera para cubrir los
Ccostos.

Aunque el nivel de desarrollo de las microempresas es una consideracion
importante al identificar un mercado objetivo, también lo son las actividades agricolas
que complementan el ingreso o necesidades de alimentacion. Por lo general, las
empresas pueden dividirse en los tres sectores de orden basico: produccion, servicios y
agropecuarias. Cada sector tiene sus propios riesgos especificos y necesidades de
financiamiento, que influyen de manera directa en las decisiones tomadas por la IMF’s
para su atencion.

Simon (2002) sefala que las microempresas en México, como en muchos otros
paises, tienen poco o nulo acceso al crédito institucionalizado. El sistema financiero
tradicional centra sus esfuerzos en cubrir los requerimientos de las grandes empresas,
ademas de que carece del personal especializado para manejar el microfinanciamiento.
Identifican a la microempresa como una fuente potencial de empleo que ayuda a mejorar
la distribucion del ingreso en el pais. En este sentido, Skertchly y Barron (2002) agregan
que la microempresa es una via efectiva para el incremento del ingreso familiar y, por
ende, en el mejoramiento de la calidad de vida. En la microempresa se encuentran
espacios para nuevas actividades que constituyen, en muchos casos, el suefio de la
familia. Estas son los principales motivos por los que las IMF’s otorgan microcréditos.

Conforme a Berger (2000) en virtud de la naturaleza informal de la mayoria de
las microempresas, la mayoria de las actividades del hogar y la empresa suelen estar
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sobrepuestas y, en consecuencia, es comun que dichos prestatarios busquen préstamos
tanto para el consumo como para la produccion. El secreto de las microfinanzas consiste
en encontrar maneras de tomar decisiones crediticias, de gestionar los riesgos de prestar
a clientes que no tienen ni un salario comprobable ni bienes que pueden ser facilmente
valorados o embargados. La segunda salvedad esta relacionada con la propia naturaleza
de la microempresa: bien se le puede concebir a la microempresa como toda actividad
econdmica en la que el propietario arriesga sus propios recursos para producir un bien y
generar un ingreso; o el utilizar un concepto méas convencional como es el nimero de
personas empleadas por la empresa y sus bienes totales que opera.

En opinion del CGAP (1995) a pesar de la importante contribucién que realizan
las microempresas a la produccion y el empleo en los paises en desarrollo, muy pocas de
ellas pueden obtener préstamos u otros servicios de bancos, cooperativas de crédito o
compaiiias financieras. De tal forma, Berger (2000) ha estimado que menos del 5 por
ciento de las microempresas de Ameérica Latina tienen acceso a fuentes institucionales
de crédito. Un nuevo sentido de las posibilidades del nicho en el mercado de las
microempresas ha coincidido con una evolucién hacia un enfoque mas empresarial de la
estructura, la gestion y los objetivos de las instituciones microfinancieras exitosas, un

grupo que aun esta mayoritariamente dominado por fundaciones sin fines de lucro.
2.1.1.1 Las Instituciones Microfinancieras

Las IMF’s han adquirido diferentes figuras para la prestacion de los servicios
microfinancieros, destacando el papel de las organizaciones no gubernamentales
(ONG’s). Una sencilla comparacion entre las finanzas tradicionales y microfinanzas

ilustra diferentes ventajas y beneficios de ésta Ultima. De su examen se distingue tres
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aspectos: la metodologia, la cartera de préstamos y la estructura institucional y de
gobierno (cuadro 2). De esta forma puede observarse que las microfinanzas han

realizado aportaciones con sus innovaciones en contraste a las finanzas tradicionales.’

Cuadro 2. Comparacion de finanzas tradicionales y las microfinanzas

Indicador Finanzas tradicionales Microfinanzas
Metodologia del |1. Uso basico de las garantias 1. Colateral social
crédito 2. Tramites complicados 2. Tramites simplificados
3. Bajo indice de mano de obra 3. Alto indice de mano de obra
4. Servicio mensual, trimestral y anual |4. Servicios semanales o periodos
cortos
Cartera de 5. Pocos préstamos 5. Muchos préstamos
prestamos 6. Montos mayores de los préstamos [6. Montos pequefios de préstamos
7. Plazos medianos y largos 7. Plazos cortos de pago
Estructura 8. Busqueda del maximo beneficio 8. Bulsqueda de beneficios en el ingreso
institucional y de econémico y sociales
gobierno 9. Organizacion centralizada con uso de{ 9. Modelo descentralizado y con baja
sucursales infraestructura

Fuente: Berger, Marguerite. 2000. Las microfinanzas: un mercado emergente dentro de los mercados
emergentes. BID, Departamento de Desarrollo Sostenible. p. 2

Asimismo, la clasificacion de las IMF’s va desde aquellas instituciones
consideradas como formales, con los bancos comerciales y las microfinancieras formales
especializadas, hasta las instituciones financieras no formales, agrupadas entorno a las
ONG’s especializadas en servicios financieros y las que operan con fines multiples.
Entre los factores destacados para diferenciarlos estan los objetivos y estrategias, las
metodologias aplicadas, los niveles de sostenibilidad alcanzados y las fuentes de capital
con que se financian. También se considera que las instituciones no formales van

transitando a instituciones formales o reguladas (cuadro 3)

® C fr. Yaron, Jacob, 1999. Financiamiento rural. Banco Mundial, Washington, D.C., USA. El autor sefiala
que “las estrategias tradicionales tenian un objetivo inmediato, aumentar la produccion agricola, en
lugar de concentrarse en objetivos a largo plazo encaminados a aumentar de forma duradera los

ingresos rurales”
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Cuadro 3. Comparacion entre las instituciones financieras formales y no formales

Aspectos a Institucion financiera formal Institucion financiera no formal
comparar . - - . S
P Comercial Especializada Especializada Fin multiple
Estrategia y Expansion de Rentabilidad Impacto social Impacto social
objetivos mercados Impacto social Cubrir costos Cubrir costos
Imagen
Clientes Microempresas | Micro y pequefias Microempresas Microempresas
empresas
Figura juridica | Bancos Bancos ONG’s ONG’s

Compaiifas Compaiiias
Cooperativas Cooperativas

Metodologia Préstamos Préstamos Préstamos Préstamos
individuales individuales o individuales o individuales o
Distintos grupos solidarios grupos solidarios grupos solidarios
instrumentos Arrendamiento

Sostenibilidad | Necesaria Bulsqueda de Busqueda de Dificultad de lograr
sostenibilidad sostenibilidad sostenibilidad sostenibilidad
Fuente de capital | Capital Capital Préstamo bancario | Préstamo bancario

Certificados Certificados Subsidios Subsidios
Créditos Créditos Fondos Fondos
Ahorros clientes | Ahorros clientes Donaciones Donaciones

Fuente: Berger, Marguerite. 2000. Las microfinanzas: un mercado emergente dentro de los mercados
emergentes. BID, Departamento de Desarrollo Sostenible. p. 18

2.1.1.2 Los enfoques de las microfinanzas

Una IMF puede ofrecer servicios de intermediacion financiera, asi como otros

servicios tendientes a mejorar las capacidades empresariales de sus clientes, a efecto de
que utilicen con mayor eficiencia los creditos. Ledgerwood (1999) indica que hay un
gran debate en el campo de las microfinanzas, el cual comprende el hecho de si las
IMF’s deberian ser minimalistas o de intermediacion financiera y las integradas o
intermediacion financiera y otros servicios. La mayoria de las IMF’s rurales tratan de
ofrecer servicios con un enfoque social, aunque la decision de ofrecer servicios no
financieros estan determinados en buena medida por los promotores o donantes, lo cual

depende también de las necesidades y expectativas de la poblacion atendida
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% Las IMF’s que utilizan el enfoque minimalista normalmente ofrecen Gnicamente
la intermediacién financiera, pero ocasionalmente podrian ofrecer ciertos
servicios de intermediacion social y basan su enfoque en la premisa de que falta
una sola pieza para el crecimiento empresarial, que por lo general se considera ser
la falta de crédito asequible y accesible a corto plazo, el cual puede ser ofrecido
por la IMF y se asume que otras organizaciones proveen de otros servicios
exigidos por los clientes objetivos. Este enfoque ofrece ventajas de costo para la
IMF y le permite mantener un enfoque claro, en vista de que desarrolla y presta
un solo servicio a los clientes.

% En cambio, el enfoque integrado adopta una vision mas holistica del cliente.
Ofrece una combinacion o una gama de intermediacion financiera y social,
desarrollo empresarial y servicios sociales. Aunque podria no ofrecer todos estos
servicios, la IMF aprovecha su proximidad a los clientes y, basada en sus
objetivos, presta los servicios que considera mas necesarios 0 para cuya
prestacion posee una ventaja comparativa.

Esta situacion de controversia, incompatibilidad o debate que algunos han
plantado en el pasado entre los enfoques de las microfinanzas se puede expresar en el
trade off entre la sostenibilidad financiera y la profundizacién del impacto social, esto
es, en el marco de la sostenibilidad y el alcance (Schreiner, 1999; Bekerman y Cataife,
2004) Otros lo han denominado como los enfoques de sistemas financieros y los
enfoques de préstamos a la pobreza (Robinson, 2004) En cualquier caso, hay evidencias
de IMF’s que han logrado alcanzar niveles éptimos de sostenibilidad e incorporacion en
su plan de negocios el alineamiento de los objetivos sociales acorde a los servicios y
metodologias financieras (Gonzalez-Vega, 1998; Gulli, 1999)
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2.1.2 Las Microfinancieras en el contexto internacional

La situacion actual del mercado de las microfinanzas en el contexto internacional
es bastante amplio y diverso, pues las diferencias sobre la estructura de la economia, el
en torno legislativo y el desarrollo de las propias Instituciones Microfinancieras tiende a
ser distinto. Ademas, en la consideracion de que las IMF’s en México pueden tener una
mejor comparacion dentro del mercado de las microfinancieras en América Latina, fue
el motivo que incidi6 para decidir que el analisis del sector de las IMF’s rurales tenia
una mejor perspectiva si se realizaba bajo esta perspectiva. Por esta razon, el marco de
referencia de las IMF’s rurales en México tendra como escenario el mercado de las
microfinanzas latinoamericano.

Por otra parte, en este mercado es notable la participacion de importantes
experiencias exitosas, como son las microfinancieras de Bolivia, Perl, Colombia, El
Salvador, por s6lo mencionar algunos casos (Gutiérrez, 2004) Un factor adicional sobre
el papel de las IMF’s en América Latina es que con las politicas de cambio estructural y
las reformas de apertura comercial de los ochentas y noventas, influyd para que en los
sistemas financieros se diera un vacio de la oferta hacia la poblacion de bajos ingresos,
especificamente de la sociedad rural, por lo que organismos internacionales y donantes
optaron por apoyar iniciativas que buscaran enfrentar los problemas asociados a la
pobreza y vulnerabilidad, escasez de fuentes de empleo, migracion a las ciudades y hacia
los Estados Unidos, ademas de una restringida profundizacién de servicios financieros,
para que las IMF’s se convirtieran en una estrategia plausible para mejorar este

escenario. De esta manera, las microfinanzas se convirtieron en un instrumento al
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alcance de la poblacion para propiciar un cambio social y econdémico en la dimension
personal, familiar, comunitaria y regional de América Latina.

Para tener una referencia sobre el mercado de las microfinazas en América
Latina, en la consideracion de que sus servicios financieros deberan estar enfocados
hacia la poblacién de bajos ingresos, es necesario identificar a la poblacion pobre de las
areas rurales y urbanas. En el periodo de 1990-2000 el porcentaje de la poblacién pobre
de areas urbanas y rurales decrecio, incluso entre los indigentes, aunque en téerminos
reales el nimero de habitantes aumento en toda la region. No obstante, en los dos afios
siguientes se presentd un pequefio cambio, pues si bien la poblacion rural continué con

una disminucién pequefia, la poblacion rural vario y aumentd (cuadro 4)

Cuadro 4. Nivel de la pobreza e indigencia en América Latina

Poblacion 1990 2000 2002
Pobreza | Indigencia | Pobreza | Indigencia | Pobreza | Indigencia
Urbana 41.4 15.3 35.9 11.7 38.4 13.5
Rural 65.4 40.4 62.5 37.8 61.8 37.9
Nacional 48.3 225 42.4 18.1 44.0 194
% Poblacion Urbana 71.3% 75.2% 76.1%
%Poblacion rural 28.8% 24.8% 23.9%

Fuente: Marulanda y Otero. 2005. Perfil de las microfinanzas en Latinoamérica en 10 afios: vision y
caracteristicas. Boston, USA, p. 34

Ahora bien, en téerminos de la estimacion del tamafio del mercado en América
Latina, basado en informacion de las microempresas con menos de tres empleados, con
el supuesto de que la demanda potencial significaba el 50% de tales datos de la region,

ACCION Internacional determiné’ que el porcentaje atendido del mercado tendia a ser

" Marulanda y Otero (2005) admiten que podia haber una subestimacion pues no se contabiliza a la
demanda de familias con bajos ingresos que no aparecen entre las microempresas. Asimismo, se considerd

gue habia carencia o precision de la informacién del sector, por lo que debe tomarse s6lo como referencia.
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bastante bajo en a mayoria de los paises, con la excepcién de Bolivia, Chile, Pert y el
Salvador (cuadro 5). Lo que llamé la atencién fue que los paises con poblacién grande

habia una cobertura baja, como fue el caso de México (Marulanda y Otero, 2005)

Cuadro 5. Mercado potencial y cobertura en América Latina, 2004 (miles)

Pais Tamafio estimado | Mercado atendido | Cobertura (%)
del mercado 2004

Bolivia 681.2 379.7 55.7
Chile 603.6 168.8 28.0
El Salvador 333.6 89.4 26.8
Paraguay 493.7 82.7 16.7
Perd 34331 899.2 26.2
Colombia 3,250.9 442.1 13.6
México 5,137.0 347.9 6.8
Rep. Dominicana 696.1 70.6 10.1
Honduras 445.6 174 3.9
Venezuela 1,623.6 134 0.8
Guatemala 710.9 42.5 6.0

Total 17,409.1 2,553.6 14.7

Fuente: Marulanda y Otero. 2005. Perfil de las microfinanzas en Latinoamérica en 10 afios: vision
y caracteristicas. Boston, USA, p. 34

Otro aspecto también importante del mercado de las microfinanzas fueron los
servicios y productos que ofrecian a la poblacion, donde conforme a los resultados de
una encuesta a 10 Bancos, 9 Microfinancieras y 16 ONG’s, se calculd la oferta sobre el
crédito, ahorro y servicios. Respecto al campo de los créditos se refleja una atencion
dominante en los microcréditos (100%), seguido por el crédito al consumo y comercial,
lo que manifiesta las prioridades de la poblacién. Un hecho notable es que la Unica linea
de crédito donde las ONG’s muestran una fortaleza es en los rurales (cuadro 6), lo que
podria sugerir que el rasgo distintivo estan en las tecnologias de sus servicios financieros

respecto a los usados por la banca comercial, pues éstos se dirigen con preferencia hacia
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la poblacion urbana mientras las ONG’s son mas proximas a la poblacion rural. Por
supuesto, la muestra corresponde al contexto particular de las organizaciones de la
encuesta, pero aun asi se puede tomar como una evidencia de que, en los hechos, las

areas rurales tienen menor acceso a servicios financieros que las urbanas.

Cuadro 6. Principales productos de Bancos, Microfinancieras y ONG’s, 2004

Productos — Servicios Bancos Microfinancieras ONG’s
Créditos
Consumo 90% 78% 38%
Comercial 70% 67% 31%
Hipotecario 60% 44% 25%
Microcrédito 100% 100% 100%
Rural 50% 33% 44%
Ahorros
Libreta 70% 44% 6%
Cajeros automaticos 60% 44% 6%
Internet 20%
Giros nacionales 50% 22%
Giros internacionales 30%
Servicios
Seguros 50% 11% 6%
Capacitacion 11% 38%

Fuente: Marulanda y Otero. 2005. Perfil de las microfinanzas en Latinoamérica en 10 afios: visién
y caracteristicas. Boston, USA, 21 p.

Para concluir este punto del contexto internacional de las microfinanzas en al
region de América Latina, se precisa revisar la participacion del sector cooperativo de
acuerdo a las figuras particulares que existen en cada pais, junto a los indicadores de los
activos, numero de socios, porcentaje de la poblacion econémicamente activa (PEA) que
es atendida y la correspondiente participacion dentro del mercado nacional. En principio
se tiene que en términos de la poblacion, Brasil y México cuentan con cierta diversidad
de organizaciones de tipo cooperativo y socios que estan dentro de las organizaciones,

aunque la profundizacién o alcance de sus servicios es sumamente baja en contraste de
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paises que cuentan con una poblacion pequefia, comparativamente a México y Brasil.

Otro punto también importante son los activos, donde se aprecian méas diferencias entre

los paises que han desarrollado experiencias del sector microfinanciero y aquellos donde

poco a poco parece avanzar la participacion de las instituciones microfinancieras entre

sectores mas antiguos, como son las cooperativas de ahorro y crédito (cuadro 7)

Cuadro 7. Participacion de las Cooperativas financieras en América Latina

Pais Organizacién Total activos N° socios PEA Participacion
Cooperativa (USD millones) (miles) atendida %| mercado (%)
Argentina Coop. Crédito 902.2 4,121.8 Nd 0.1
Cajas de crédito 68.5 0.1
Banco cooperativo 2.6 17
Bolivia Coop. Ahorro Crédito 292.4 380.0 145 5.0
Brasil Coop. Crédito 4,019.0 1,668.0 0.86 CAC’s
Coop. Centrales 0.75
Banco cooperativo
Colombia Coop. Ahorro Crédito 460.2 470.0 6.0 1.2
Ecuador Coop. Ahorro Crédito 184.5 2,250.0 12.0 3.0
El Salvador FEDECACES 108.5 375.0 115 1.0
FEDECRECE 17.1 global
FEDECREDITO 80.0
Cajas de crédito rural 50.0
Banco de trabajadores 122.9
Asociaciones Coop. 200.9
Guatemala Coop. Ahorro Crédito 200.0 406.0 11.0 2.8
Meéxico SAP’s 658.0 675.0 1.2 0.21
Uniones de Crédito 150.4 19.0 0.05
Coop. Ahorro-Crédito 704.0 1,081.0 0.22
Cajas Solidarias 45.5 190.0 0.01
Cajas Populares Nd 344.0 Nd
Per Coop. Ahorro Crédito 266.7 340.0 1.3 1.16
Venezuela Coop. Ahorro Crédito 20.0 152.0 1.5 0.1

Fuente: Arzbach y Duran (2002) Regulacion y supervision de Cooperativas de Ahorro y Crédito en América

Latina. 22 p.
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2.2 La regulacion y supervision en las microfinanzas
2.2.1 La conceptualizacion de la regulacion y supervision

Uno de los conceptos mas concretos sobre la regulacion es aquella que lo define
como el conjunto de reglas que al aplicarse restringen y dirigen las acciones de los
participantes dentro del mercado y, en consecuencia, alteran los resultados de tales
acciones. Estas reglas son disefiadas y ejecutadas por las instituciones del Estado, por
medio de la capacidad coercitiva de sus poderes publicos y politicos, limitando las
acciones de los agentes participantes en los mercados financieros. Mientras que la
funcién de supervision trata de 10s mecanismos y reglas de vigilancia para verificar
el cumplimiento de las disposiciones del marco de regulacion (Chaves y Gonzélez-
Vega, 1998)

Por lo tanto, las reglas representan el conjunto de criterios, instrumentos y
procesos orientados a fijar las normas o estandares de seguridad para objetivos
especificos, determinados por las instituciones gubernamentales rectoras del sistema
financiero. Asimismo, la supervision se asume como la fiscalizacion sistematica de los
proveedores de servicios financieros, con el proposito de asegurarse que estos cumplan
con la legislacion y normatividades reglamentadas o, en su caso, dicten las sanciones por
las irregularidades identificadas, con las penalidades establecidas en la regulacion, hasta
el punto de dictaminar la cancelacion de la autorizacion (Peck y Rosember, 1999)

Asimismo, la regulacion comprende la accion de las instituciones oficiales del
gobierno para aplicar la regulacion del sector bancario, aunque también pueden crearse
formas alternas o articuladas para realizar la regulacion y supervision. Estas formas o

modalidades permiten la participacion de entidades reguladoras, las que estarian en un
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nivel legislativo, bancario, publico o privado, ademéas de aspectos legales y estdndares
que establece el marco juridico de la regulacion (Peck, et.al. 2003)

Otro aspecto relevante de la regulacion y supervision es que la intervencion del
Estado® obedece a tres objetivos relacionados (Gonzalez-Vega, 1998; Staschen, 2000):

a. De orden macroeconémico, considerar la necesidad de garantizar la solvencia y
solidez financiera de los intermediarios financieros no bancarios, con el objetivo
de proteger la estabilidad del sistema financiero y de pagos del pais.

b. Proporcionar al ahorrador (cliente o consumidor) la proteccion contra los riesgos a
los que queda expuesto, por posibles riesgos debidos a problemas de quiebra,
fraudes y comportamientos oportunistas de parte de los proveedores de
servicios financieros.

c. Promover el eficiente desempefio de las instituciones y del sistema en su conjunto,
por medio del adecuado funcionamiento de las fuerzas del mercado

competitivo y de los actores participantes.
2.2.1.1 Las bases teoricas de la regulacion

Asumiendo, por una parte, que el acto de regular implica una forma de
intervencion, esto es, el restringir la libertad de los individuos e instituciones, conlleva a
la generacion de costos, dado que precisa la realizacion o cumplimiento de las reglas, el
alineamiento o conducta estandarizada en base a criterios y requisitos obligatorios. Por

otra parte, el acto de intervencion del regulador significa que el mercado no es perfecto

8 Gonzalez-Vega (1998) sefiala que los mercados también regulan (i.e., restringen) el comportamiento de
los actores participantes en las transacciones, debido a que premian a quienes toman decisiones acertadas

y castigan a quienes no lo hacen, o lo realizan en forma inadecuada.
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ni completo, o en otras palabras, que existen fallas del mercado, lo que justifica la accion
de la intervencién (Staschen, 2000)

De esa manera, desde un punto de vista de la economia normativa, la necesidad
de establecer pautas sobre prohibiciones y permisos para fijar la regulacion del mercado
significa, ? en un sentido que se crean estructuras tanto de incentivos como desincentivo
para premiar o castigar ciertas actividades. Se dice, por ende, que “la regulacién y el
control pueden disefiarse para incrementar el bienestar de ciertos grupos de las sociedad,
protegiendo sus intereses. Entonces, el Estado interviene y regula la asignacion de
recursos a través de distintos medios: legislacién antimonopdlica, regulacion de mercado
financieros, proteccion al consumo” (Ayala, 2000:59)

En cuanto al supuesto de que el mercado financiero no es perfecto, presenta
fallas y no es completo, las principales razones son los problemas de la distribucién
asimétrica de la informacion, en la relacion entre los prestatarios y prestamistas, dado
que ante la falta de previsiones institucionales adecuadas se manifiestan los problemas
de la seleccién adversa y riesgo moral.

Cuando una persona realiza un depdésito —la operacién pasiva— se propicia la
situacion de la informacion asimétrica entre depositante y la institucion financiera, pues
conforme a la teoria del Principal—Agente, donde el depositante se convierte en el
Principal y la institucion financiera en el Agente, el Principal no puede controlar
efectivamente al Agente, por lo cual la regulacién se convierte en la medida para ordenar
los actos del Agente hacia los intereses de sus Principales. Es decir, con la regulacién se

pretende controlar las acciones, restringir la completa libertad en la toma de decisiones

% Existe la controversia de si tal acto de regulacién desemboca en una ganancia de eficiencia y bienestar, o

si por el contrario crea ineficiencias.
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sobre los recursos del Principal —ahorradores— y evitar las acciones oportunistas, asi
como crear estructuras de incentivos para normar los actos del Agente.

Decimos que la informacion se distribuye en forma desigual —asimetrica —
cuando en un intercambio o transaccion una de las partes o agente posee informacion
gue el otro desconoce y este desconocimiento es pertinente para uno y desfavorable al
otro. Asi se producen distorsiones en las tomas de decision. Un aspecto adicional que
tiene la probabilidad de presentarse es que ante una situacion de insolvencia de la
institucion financiera, aunque esta sea momentanea o temporal, serd posible que los
ahorradores decidan retirar masivamente sus depdsitos, creando asi el riesgo de una
corrida (Staschen, 2000) Por esta razon, la regulacion prudente tendra el propoésito de
limitar cualquier conducta de excesivo riesgo y fomentar la confianza de los ahorradores

al garantizar la estabilidad del sistema financiero (Trigo, et.al. 2004)
2.2.1.2 La regulacion aplicada a las microfinanzas

En el caso del sector de las microfinanzas se asume que con la regulacion se
busca conseguir, simultaneamente, la seguridad de que el sistema y sector de las EACP’s
presenten un desarrollo bajo un en torno institucional y legislativo favorable, asi como el
establecer precauciones para que las IMF’s operen de manera eficiente y sustentable, lo
que propiciara que los ahorradores tengan confianza y seguridad de que sus depoésitos
estan seguros. Un ejemplo de esto Gltimo es la conformacién de algiin Fondo que debera
operar la Confederacion para garantizar los depositos del sector de las entidades.

En este sentido, toda vez que las IMF’s deciden operar con ahorros voluntarios
de los socios y, a veces, hasta del pdblico en general, puede permitirle disponer de

recursos —liquidez— para su movilizacion y colocacion en créditos a socios. Lo cual
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motiva al Estado a promover el proceso de regulacion. Esto significa que si las IMF’s
deciden incorporarse, sobre todo aquellas del medio rural que provienen de los
Organismos No Gubernamentales, deberan realizar cambios importantes en su estructura
organizacional y operativa, en el sentido de las reglas y normas de la regulacion.

Aqui se manifiesta una de las posibles debilidades de las IMF’s, los posibles
riesgos de las microfinanzas dados los riesgos inherentes a la naturaleza de sus
operaciones. Entre los mas importante se encuentra que al estar enfocados a la poblacion
de bajos ingresos, normalmente con problemas de ingresos no constantes, pero usando
créditos con tasas de interés relativamente altas y de periodos de repago de tres 6
maximo seis meses, los créditos al consumo podrian a veces no recuperarse en niveles
Optimos. Asimismo, la frecuencia de los créditos al consumo es una estrategia de las
personas para suavizar las oscilaciones de sus ingresos, pero no siempre corresponden al
flujo de dinero de la economia familiar y hay riesgo de cartera vencida.

A continuacion se presenta informacion especifica sobre el perfil de los riesgos
mas comunes de las Instituciones Microfinancieras y que se relacionan directamente con
el crédito, las tasas de interés, la liquidez, la gerencia, las innovaciones financieras, la

estructura de gobernabilidad y por la dependencia de subsidios (cuadro 8)

Cuadro 8. Principales riesgos en las Instituciones Microfinancieras

Tipo de riesgo Posibles riesgos Impacto del riesgo en la IMF
Del crédito Créditos que pueden ser parcial | Con alta volatilidad debido a que las garantias
o totalmente incobrables sustitutivas dependen de relaciones de confianza y

vinculos sociales, ademas de que es com(n una
mayor la concentracion sectorial y geografica de los
créditos y con frecuencia la rotacion de la cartera
también es alta.

Por la magnitud de los microcréditos el riesgo de la
concentracion en pocos prestatarios tiende a ser
generalmente reducido

De la tasa de interés | Debido al cambio de la tasa de | Normalmente alto cuando la tasa de interés del
interés del mercado en los mercado que se incrementa en el pasivo no puede
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plazos de vencimiento de los
intereses, en operacion activa y
pasiva

ajustarse adecuadamente, por existir limites
maximos de intereses en la operacidn activa.

Llega a ocurrir porque la IMF tiene tasas de interés
activas mas altas

De la liquidez

Por escasez temporal de
liquidez, debido a que el activo
s6lo se transforma en liquidez
por medio de descuentos altos

Es alto en varias IMF’s por mal manejo de liquidez
y falta de acceso a un pool de liquidez o un
prestamista. Efectos negativos en el riesgo
crediticio, dado que el acceso a créditos sucesivos
suele ser el incentivo méas importante para el
cumplimiento de las obligaciones del crédito

De la gerencia

Desempefio deficiente en el
manejo de la cartera, sea
porque no realiza
adecuadamente la calificacion,
fraude o accién oportunista

Por efecto de la tecnologia crediticia, basada en la
evaluacion de la capacidad y voluntad de pago en
lugar de las garantias tradicionales, decisiones
descentralizadas, relacion personal estrecha ente el
responsable de créditos y los clientes, es que una
parte del éxito de la IMF dependa de la calificacion
y comportamiento de la gerencia y los empleados

De nueva industria

Probar tecnologias crediticias
innovadoras que no se adapten
a la poblacion atendida

Relativamente alto por los productos, tecnologias,
mercados Yy disefios institucionales nuevos

De gobernabilidad

Influencia en la solvencia de la
IMF por el régimen de
propiedad e incentivos internos

Ante la falta de regulacion y supervision externa, la
estructura de gobierno es especialmente importante.
En las ONG’s y Cooperativas los riesgos pueden ser
extremadamente altos

De dependencia de
subsidios

Dependencia de donantes y de
los flujos de subsidios

Es alto en las IMF’s que estan fuertemente
subvencionadas

Fuente: Staschen,

Stefan (2000) Regulacion y supervision de instituciones microfinancieras.

Ademas de los riesgos antes sefialados, es también previsible advertir que con la

regulacion la intervencion del Estado enfocard importantes esfuerzos para asegurarse

que los intermediarios financieros alcancen niveles adecuados de solvencia y solidez

financiera, con lo cual contribuira a crear un ambiente de certidumbre y estabilidad al

sistema de pagos y, por consecuencia, de proteccién a los ahorradores.'

Pero el reto de las intervenciones esta en la promocién de la eficiencia del

sistema, dado que al buscar establecer las pautas y valores recomendables de los

10 Gonzéalez-Vega (1998:92-93) afirma que “un sistema de pagos eficientes es un determinante clave de

procesos de crecimiento econémico y de eficiencia en a asignacion de recursos. La operacién de bajo

costo del sistema de pagos se basa en la confianza del publico, lo que , a su vez, depende de las

percepciones respecto a la estabilidad y la solvencia de las instituciones”
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indicadores financieros se estard promoviendo la competencia, lo que implicara en algin
momento la salida de quienes, o bien no cumplan o no estén en los niveles aceptables.
Por consiguiente, este retiro podria inducir a que una parte de los consumidores queden
expuestos a los riesgos de que pierdan sus depdsitos, lo cual creara condiciones o
momentos coyunturales de inestabilidad al sistema (Gonzalez-Vega, 1998: 92-93) Y de
esta manera, la capacidad de respuesta y fortaleza del sistema seran clave para sortear
estas etapas, especialmente cuando el sistema y los intermediarios se encuentran en
pleno proceso de su formacion y la competencia es sensible a la magnitud con que
compiten en el mercado ciertos actores, pues evidentemente no todos los jugadores del
sistema se encuentran en las mismas condiciones ni persiguen los mismos objetivos.

Asimismo, se precisa agregar que el concepto de transformacion, el cual se le
concibe aqui como el proceso de cambio que ocurre cuando las Instituciones
Microfinancieras en su condicion de entidades no formales del sistema financiero, la
mayoria de las veces como ONG’s, deciden transitar hacia el estatus de intermediario
financiero regulado conforme al marco juridico y normativo vigente’* (Campion y
White, 2001; Robinson, 2003; CGAP, 2001)

Este fendmeno ocurrié en forma recurrente durante la década de los noventas,
toda vez que hubo una masas importante de ONG’s y microfinancieras que buscaban
ampliar su horizonte del alcance o profundizacion de los servicio microfinancieros. Esta
transformacion a estructuras reguladas implicé importantes cambios en la propiedad, las

estructuras de gobierno y toma de decisiones, sistemas de informacién gerencial,

11 C fr. Campion y White (2001:3) quienes realizaron un estudio comparativo de las Microfinancieras de
reconocimiento internacional que han incursionado en el proceso de transformacién de ONG’s a

entidades reguladas y supervisadas.
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procedimientos de registro y criterios de contabilidad y administracion, asi como un
ajuste de diversos aspectos operativos sobre el capital y sus reservas, por mencionar
algunos aspectos. Esto es, una modificacion de la perspectiva y enfoque de las IMF’s al
pasar de organizaciones sin fines de lucro a otra con fines de lucro, de ingreso a la arena
del mercado financiero como un competidor formal. Robinson (2003) lo denominé con
propiedad como la comercializacion de las microfinanzas. A continuacion se describen
algunos aspectos clave de la transformacion y regulacion de las IMF’s:

v' Las instituciones microfinancieras deberan establecer una estrategia y acciones de
caracter comercial para operar los depdsitos y préstamos de su poblacion atendida
y no depender de las donaciones y subsidios en forma intemporal,

v' Las IMF’s que decidan operar la movilizacion de ahorros del publico tendran que
estar sujetas a las regulaciones prudenciales y demas normatividades dictadas por
las instituciones de supervision y vigilancia del sistema financiero;

v' Las Instituciones Microfinancieras reguladas quedaran obligadas al suministro de
informacién y un desempefio conforme a los criterios y lineamientos establecido
por el marco legislativo de la regulacion, con lo que proporcionaran seguridad a

los ahorradores y prestamistas o inversionistas comerciales;

Por consiguiente, con la comercializacion de las microfinanzas se llevd a cabo un
redimensionamiento del papel de las IMF’s en los mercados financieros, especialmente
en las finanzas rurales donde se encuentra un segmento importante de poblacion de bajos
ingresos y que no participa o accede a los servicios financieros.

Peck y Cock (CGAP, 2001) sefialan que las instituciones de microfinanzas de

América Latina adoptaron un enfoque comercial y se han convertido en el sector con
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mayor rentabilidad de las Instituciones Microfinancieras internacionales, especialmente
en los paises en vias de desarrollo, compitiendo como uno de los actores mas rentables
frente a la banca comercial tradicional. Incluso, su desempefio, cobertura y expansion
han motivado el interés de la banca tradicional e intermediarios bancarios con origen en
las cadenas comerciales de consumo masivo, en la poblacion de ingresos medios y bajos.

Por otra parte, alcanzar niveles aceptables de sostenibilidad financiera se
convirtié en una condicion sine qua non podria gestionarse conseguir la autorizacion de
las instituciones oficiales de regulacion y supervision licencia. En consecuencia, el
precepto hipotético a futuro es que las IMF’s reguladas tenderan a contar con un perfil
de sostenibilidad financiera comparativamente mejor que las microfinancieras que no
estan reguladas, aunque varias comenzaron como organizaciones no reguladas o bajo
condiciones especiales en el sector sin fines de lucro (CGAP, 2001; Robinson, 2003)

Las principales dimensiones de las IMF's en el proceso de transformacion hacia
la regulacion comprende: amplitud de la cobertura, profundidad de la intermediacion,

calidad de los servicios y la sostenibilidad financiera (cuadro 9)

Cuadro 9. Dimensiones a desarrollar por las IMF’s en el proceso de regulacion

Dimensiones a desarrollar Condiciones a considerar en la regulacion

Considerar al sector de las microfinanzas como una
linea de operacién especifica, con tecnologias y

Amplitud de la cobertura:
v' Lograr un acceso a una mayor cantidad de

personas del mercado objetivo

enfoques especificos (naturaleza particular)

Profundidad de la cobertura:

v' Llegar a la poblacion de mas bajos ingresos
en la escala de ingresos

Crear un sistema basado en los actores sociales de
las microfinanzas, procurando equilibrar diferencias
sin aplicar fuertes restricciones legales o altos costos
de la regulacion y el modelo de la supervisién

Calidad de los servicios:

v’ Contar con un portafolio de productos y
servicios financieros que se puedan brindar
adecuadamente a las necesidades de la
poblacion atendida

Adoptar un sistema relativamente flexible, practico,
eficiente y sostenible, ajustado a la viabilidad y
magnitud del mercado, dando apertura a las lineas de
operacion. Asimismo, valorar el modelo de la
supervision en funcion del mercado en formacion

Sostenibilidad financiera:
v Equilibrio y rentabilidad de los precios de los

Asumir la existencia de un segmento de las IMF's y
demés organizaciones que proporcionan servicios de
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servicios y productos financieros, de forma tipo microfinanciero, algunas de las cuales no

gue se cubran los costos a través del tiempo y | participaran en la captacion y movilizacion de los
con independencia a los apoyos de subsidios | ahorros, pero que desempefian un papel importante
y donaciones (estos seran recursos destinados | en el desarrollo y servicios financieros de la

como capital semilla en la etapa inicial de su | poblacién que no tiene méas opciones de acceder a
fortalecimiento o etapas coyunturales para estos servicios

mejorar el desempefio en etapas definidas)

Fuente: Elaboracidn propia en base a CGAP (2001) y Trigo, et.al. (2004)

Aunque también existe una importante opinion sobre la transformacion de las
ONG’s al expandirse hacia la especializacion de los servicios financieros. Esta vision
plantea la considerar siete aspectos: gobierno y la junta directiva en la vision de la
organizacion; la poblacion a atender como clientes; ampliara las fuentes de capital; la
especializacion de las metodologias; el logro de la sostenibilidad financiera; el analisis
financiero y manejo de riesgos; y desarrollo del personal (Otero, 1998; 137)

Una critica muy importante a este proceso de transformacion y regulacion de las
IMF’s se fundamenta en que, con la comercializacion de las microfinanzas, se ha
desviado en los hechos el objetivo primordial, la atencién a la poblacion mas pobre y
marginada que no tenia histéricamente acceso a los servicios financieros. Sin embargo,
la evidencia muestra que IMF’s reguladas pueden ampliar su alcance y mejorar la
sostenibilidad financiera, aunque persiste la duda de si se atiende a la poblacion pobre.

Por ultimo, una cuestion a destacar es la clasificacion de las IMF’s respecto a los
niveles en que se ubican para iniciar el proceso de transformacién y regulacion particular
(cuadro 10) Delfiner (2006) identifica tres tipos de niveles de las ONG’s previas al
proceso de transformacién para su regulacion. Sin embargo, no en todos los casos se
precisa que las ONG’s y Microfinancieras deban seguir evolutivamente estas etapas de
desarrollo, pues dependiendo de su origen y contexto particular pueden darse casos en
que la decision de situarse en un nivel sea una prioridad y no interese, o se tengan, las
capacidades para proseguir con mayores cambios.
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Cuadro 10. Clasificacion de las IMF s respecto a niveles de regulacion

Tipo Factor para ser Regulacion Agencia de regulaciéon
regulado
ONG Préstamos que no exceden | Ninguna Organizacion
las donaciones (Capital) autoregulatoria
ONG: capta con Captan depdsitos menores | Ninguna

limitacion depésitos

ONG transformada
en IMF

Emision de instrumentos
para generar fondos

Registro y autorizacion de
la entidad supervisora del
sistema bancario (limites
sobre tamafio, términos e
instrumentos)

Agencia de registros de
compafiias

Unién de Crédito,
Cooperativa de
Ahorro y Crédito

Captan depdsitos de socios
— clientes de la comunidad

Registro y autorizacion.
Calificacion externa
independiente

Agencia de registros de
compafiias. Entidad
calificadora

Banco especializado
0 compafiia
financiera

Capta depdsitos en forma
limitada del pablico.

Préstamos méas amplios
que las ONG’s

Registro y autorizacion de
la autoridad supervisora de
bancos. Regulacién de
capitales, liquidez, tipo de
actividad, etc.

Agencia supervisora de
bancos

Banco cooperativo

Banco comercial

Captan depdsitos sin
restriccién y emisién de
instrumentos para fondeo
para el publico

Reqgistro y licencia plena
de la entidad supervisora
de bancos. Cumplimiento
de capitalizacion, liquidez,
provisiones, reglas
prudenciales, etc

Agencia supervisora de
bancos

Fuente: Delfines, Miguel et.al. (2006) Microfinanzas: un andlisis de experiencias y alternativas de
regulacién. 25 p.

2.2.2 Los modelos de la supervision en la regulacion

Los modelos de la supervision se fundamentan en el papel de la regulacion y

autorizacion que llevan a cabo las instituciones rectoras del sistema financiero, o de las

que designa el gobierno para garantizar el desarrollo eficiente del sistema financiero, la

sostenibilidad y solvencia de los intermediarios financieros bancarios y no bancarios, asi

como de las garantias de los usuarios de los servicios, especialmente de los ahorradores.

En el caso de Dévelopment Internacional Desjardins (DID) ha elaborado, en base

a las experiencias del movimiento cooperativo del Canada, un esquema de la supervision

entre las organizaciones que participan de estas funciones (figura 1)
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VIGILANCIA

Prevencion:

- Reglamentacian

Supervisidn:

- Sistema de contral - Seguro-deposits
interno

- Inspeccion

- Werificacion

- Fondos de seguridad

Fuente: DID (2005) Supervision ¢Una responsabilidad por compartir? P.1

Figura 1. El modelo de Desjardins sobre la vigilancia en la regulacion financiera

En principio se precisa que la supervision es una funcion dentro del esquema de
la vigilancia de la regulacion del sistema financiero. La vigilancia es un atributo que
corresponde a las autoridades designadas por el gobierno y son las encargadas del
funcionamiento del sistema en su conjunto,*? mientras que la supervisién auxiliar es
considerada una funcién particular del sistema de vigilancia que en México corresponde
a la Federaciones para el sector de las EACP’s

En términos generales, es posible identificar cinco modelos especificos sobre la
supervision aplicable a las IMF’s, en su estatus de intermediarios financieros de orden
no bancario. Estas son la supervision interna (la autosupervision), la supervision externa
(supervision directa), la supervision paralela (simultanea o coordinada entre las propias
organizaciones y las autoridades formales); la supervision auxiliar; y en el caso del
modelo completamente maduro, la supervisién delegada. A continuacion se presenta un

desglose de las caracteristicas de cada modelo (cuadro 11)

12 En México, la vigilancia y regulacion del sector financiero corresponden a la CNBV (ver cuadro 14)
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Cuadro 11. Modelos de la supervision en la regulacion de las IMF’s

Modelo de supervision

Supervision ejercida

Observaciones

Supervision interno

Responsabilidad del organismo de
segundo o tercer nivel de lared a la
que este integrada la entidad

Si no existe marco de regulacion
formal del sector, implica que es la
Unica accion de las IMF’s

Supervision externa

Ejercida por las autoridad oficial del
sector financiero

Existe una supervision interna, pero
se coordina con la autoridad oficial

Supervision paralela

Organismo de segundo o tercer nivel
de la red de la entidad, y de la
autoridad responsable del sistema,
aunque en forma independiente

La autoridad competente no reconoce
la supervision interna. No hay una
coordinacién entre ambas partes

Supervision integrada

a. Supervision auxiliar

b. Supervision delegada

Accion coordinada entre el organismo
de la red de la entidad y la autoridad
responsable del sistema (regulacién)

Ambas partes convienen en el papel
de cada institucion y se complementa
el trabajo

Ejercida en forma parcial por la

organizacion de segundo o tercer nivel
de la red a que este afiliada la entidad,
con un Comité e instrumentos precisos

Las autoridades ejercen el control de
los instrumentos y el enfoque de la
supervision

Realizada por el organismo de segundo
o tercer nivel de la red donde este
afiliada la entidad, con el control de las
autoridades del sector financiero

Las autoridades confian en que los
organismos de la supervision asuma
la responsabilidad de la supervisién,
los instrumentos y enfoques aplicados

Fuente: DID (2005) Supervision ¢Una responsabilidad por compartir? P.1

En el caso de la experiencia de México y del sector de las entidades de ahorro y

crédito popular, se opt6 por disefiar y aplicar el modelo de la supervision auxiliar, en el

supuesto de que las microfinanzas estaban basicamente determinadas por el perfil de las

Cooperativas y Cajas Solidarias. La supervision auxiliar estaria a cargo de la Federacion,

a través del Comité de Supervision Auxiliar.* Para realizar su funcion de supervision la

CNBYV ha elaborado las reglas correspondientes y la guia técnica, acompafada de otras

disposiciones legales como las reglas prudenciales y disposiciones sobre actividades de

tipo ilicito, que deben observar y aplicar a las entidades de sector (Tigo, et.al., 2005)

Un aspecto elemental en la supervision es el papel concreto de las autoridades de

regulacion del sector financiero, pues por ser las microfinanzas un sector relativamente

nuevo y con importantes elementos diferenciales del resto de los intermediarios
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financieros, es pertinente que se defina la forma y modelo bajo el cual se desarrollara la
regulacion y supervision de las entidades a regular y autorizar. En este sentido, pueden
apreciarse los siguientes factores a tomar en cuenta (Peck y Rosember, 1999)
1. Lanaturalezay perfil de las entidades que se pretende regular dentro del sistema
financiero, lo que debe llevar a determinar la forma de condicion del sector;
2. El costo de la vigilancia y supervision del sector, lo cual se determina en base a las
estimaciones de la magnitud del mercado;
3. La proporcion o participacion del sector dentro del mercado y sistema financiero, el

cual podria estimarse en un rango entre 5y 10% del ahorro en el sistema financiero;

No obstante, en los afios 90 varios paises elaboraron marcos legales para las
instituciones microfinancieras, como fue en Bolivia. Por otro lado, el elevado nimero,
asi como su gran diversidad, pueden representar obstaculos importantes en la ejecucion
de la supervision por parte de las autoridades responsables del buen funcionamiento de
las actividades bancarias. EI desconocimiento o falta de precision del mercado también
puede influir en las decisiones, especialmente por las tecnologias y los costos de la
supervision para las IMF’s rurales.

DID (2005) sefiala que los objetivos de la supervision comprenden:

v’ La evaluacion de la exposicién a los riesgos que la institucion financiera y su
capacidad para rendir cuentas exactas sobre su situacion en el momento oportuno.

v' La conclusion sobre la gestion sana y prudente de los negocios mediante la
adopcion de préacticas y politicas que permitan reducir los riesgos.

v' El garantizar el respeto del marco legal
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v' Laevaluacion de la situacion financiera global (desempefio) de la institucion

financiera supervisada.
2.2.2.1 La supervision interna

Este tipo de supervision también es identificada como autosupervision, debido a
que ante la ausencia de una obligacion de participar en el sistema formal no existe una
restriccion sobre las actividades permitidas y las no permitidas. Es decir, no hay una
intervencidn directa del Estado ni de las instituciones reguladoras del sistema financiero.
Sin embargo, en la realidad las IMF’s y los intermediarios financieros no bancarios ni
regulados, como son la gran mayoria de las ONG’s, contemplan un sistema de control
interno —auditoria interna— que sirve de mecanismo de evaluacion para la gestion de
recursos ante donantes u otras fuentes, como la banca comercial y de desarrollo.

Este tipo de supervision tiene la particularidad de que permite la libertad sobre
decidir cuales seran los criterios y procesos a evaluar, aunque por su naturaleza sélo
proporciona informacion basica y no existen importantes incentivos para mejorar el
desemperio, sobre todo si se cuenta con financiamiento asegurado por los donantes. Esta
supervision fue caracteristica de las ONG’s hasta la década de los ochentas y que

operaban sin participar en red con otras organizaciones.
2.2.2.2 La supervision externa

La supervision externa adquiere un mayor valor que el simple control interno,
pues proporciona informacion sobre su desempefio a partir del examen de un agente
externo a la organizacion. La herramienta mas comun y (til en este tipo de supervision
es la auditoria externa, las cuales son précticas y efectivas en la medida de que se ajustan

a las reglas de contabilidad y administracion generalmente aceptadas.
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Una modalidad de la supervision externa se da cuando la organizacion decide
integrarse a una Red o Federacion central, la misma que se convierte en la organizacion
central —umbrella body—, quien asume la funcién de regular y supervisar conforme a
las reglas que rigen a la Red o Federacion. Tales normas prudenciales son comunicadas
a las organizaciones afiliadas, lo que le da derecho a ejercer una supervision y control
sobre el cumplimiento de todos los integrantes. Una version distinta es la supervision
que realizan instituciones especializadas sobre el financiamiento y que proporcionan una
calificacion o raiting (DID, 2005)

En este caso es importante mencionar que las IMF's y ONG’s podran tener la
obligacion de realizar la auditoria externa en virtud de la figura legal que tengan. En tal
caso la legislacion se convierte en un mecanismo que podrd imponer o no la auditoria
externa por medio del marco legal. Los criterios y argumentos que normalmente utilizan
las autoridades para decidir sobre la obligacion de efectuar este tipo de supervision se
relacionan, en varios casos, con consideraciones economicas y la necesidad de contar
con informacidn cuando se accede a programas de apoyo gubernamental. Por lo tanto, la
auditoria externa puede ser impuesta a un tipo de instituciones, por ejemplo las que
captan ahorros del publico o incluso en funcion del tamafio de las instituciones en

general (DID, 2005; Staschen, 2000)
2.2.2.3 La supervision paralela

La supervision paralela considera la realizacion tanto de la supervision interna
como la externa, aunque no necesariamente en forma coordinada o complementaria; a

pesar de esta falta de integracion su ejercicio puede proporcionar informacion valiosa de
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ambas partes. Incluso, la independencia de una respecto a la otra seria conveniente si
generan un analisis con perspectivas distintas.

Al respecto DID (2005) expresa que la supervision interna tiene objetivos el
interés de tener el control interno y mejor conocimiento de los componentes de la red, en
tanto que la supervision externa, por su obligacion legal de las autoridades, significa un
mandato de nivel superior que debe cumplirse. Sin embargo, las autoridades mantienen
una actitud de reserva sobre el valor de la supervision interna, la cual admiten como una
practica de control recomendable, pero insuficiente ante la legislacion. EI mantener la
supervision paralela genera un costo adicional a la supervision externa, lo que debe

valorar tanto la entidad financiera como la Red o Federacién.
2.2.2.3 La supervision integrada

La supervision integrada comprende dos modalidades: la supervision auxiliar y
la supervision delegada. La primera se refiere a cuando las instituciones que rigen el
sector financiero son los responsables de disefio de los instrumentos de la supervision,
dejando a cargo la ejecucion de la supervision a un tercero. La segunda modalidad
propicia una relacion equiparable entre el supervisor y la autoridad legal en la materia,
debido a que la autoridad admite que el disefio de los instrumentos y procesos de la
supervision este a cargo del tercero, por lo que efectivamente se delega la funcion al
supervisor; aungue conviene que ambas partes estén en coordinacién (DID, 2005)

En el siguiente esquema (figura 2) muestra los dos modelos de la supervision y el
transito de la supervision auxiliar a la supervision delegada, una vez que se cumplen

condiciones que la autoridad admite como validos y comprobables, los cuales deben

50



Las IMF’s rurales en el proceso de transformacién para su regulacion en México
Tesis de investigacion doctoral, CIESTAAM-UACh

garantizar que la supervision delegada mantiene la solidez, eficiencia, competitividad y

garantia del sistema financiero (DID, 2005)

Supervision

Delegada

Supervision
Integrada
- =
Supervision
Auxiliar

N

Fuente: Elaboracién propia

Figura 2. Modelos de la supervision en la regulacion de las IMF’s

Las condiciones que recomienda DID para que sean tomadas en cuenta en el
proceso de maduracion de la supervision auxiliar, en su camino hacia la supervision
delegada, son los siguientes aspectos:

1. Una red cuya afiliacion de cooperativas es sélida y cubre con satisfaccion las
funciones de la supervision auxiliar;

2. Una red fuertemente integrada y con capacidad de ejercer con autoridad las
funciones de la supervision con integridad y eficiencia;

3. Una evaluacion razonable de las autoridades sobre la capacidad del Comité de la
Supervisién de la red para efectuar trabajos en nombre de las autoridades;

4. Un acuerdo claro entre los servicios de supervision de las autoridades y los de la
Red, asumiendo las expectativas de ambas partes en relacion con los instrumentos
de la supervision, la naturaleza y la frecuencia de los trabajos a ejecutar y, en

especial, los resultado y su seguimiento para mantener la solidez del sistema;
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5. La definicion clara de las facultades vinculadas a la funcién de supervision;

6. La precision sobre los canales de comunicacion y los elementos que deben formar
parte de ellos (informes se presentan a las autoridades y su frecuencia, etc.)

7. Un grado satisfactorio de independencia entre las entidades supervisadas y los
inspectores, especificamente de los inspectores de la red a la que estan afiliadas;

8. Reduccidn de los costos de supervision: para las autoridades si los absorben o
para las entidades en el caso de que les sean facturados por las autoridades;

9. Mejor sinergia y reduccion de los esfuerzos para evitar duplicidad del funciones;

10. Mejor conocimiento de las entidades supervisadas y de su entorno: factor que

puede aumentar la calidad de las inspecciones.
2.2.3 La regulacion y supervision de las IMF’s en América Latina

Una de las implicaciones mas importantes de la transformacion y regulacion de
las Instituciones Microfinancieras en América Latina, es la incorporacion de los nuevos
actores al mercado financiero, con una orientacion y tecnologias financieras al segmento
de la poblacion de bajos ingresos y que comlUnmente estaba fuera del circuito de los
servicios formales. Se observan, de acuerdo a los datos de la encuesta de ACCION
Internacional, los primeros pasos de las microfinancieras en cada pais, lo cual podra
verificarse en la medida de que se establezcan sistemas estadisticos confiables para la

realizacion de estudios de impacto (cuadro 12)
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Cuadro 12. Competencia de Bancos Comerciales y las IMF’s en América Latina

Pais Bancos comerciales Microfinacieras reguladas
Ne° Cartera US $ N° Cartera US $

Brasil 2 41.8 Nd Nd
Bolivia Nd Nd 7 414.8
Chile 3 337.3 Nd Nd
Colombia 1 228.5 1 27.9
Ecuador 3 222.3 1 43.6
El Salvador Nd Nd 1 90.3
Haiti 1 52 1 6.8
Honduras Nd Nd 1 11.3
México Nd Nd 2 117.2
Nicaragua Nd Nd 2 74.3
Panama 1 0.6 Nd Nd
Paraguay 3 41.4 Nd Nd
Perd 2 285.7 30 935.4
Venezuela 1 12.6 Nd Nd

Total 17 1,175.2 47 1,790.4

Fuente: Marulanda y Otero. 2005. Perfil de las microfinanzas en Latinoamérica en 10
afios: vision y caracteristicas. Boston, USA, p. 7

Otro estudio reciente sobre las IMF’s y su desempefio comparativo respecto a la
situacion que prevalecia entre el 2001-2005, muestra que ante el crecimiento de 184 a
336 microfinancieras en América Latina hubo un aumento de 4.5 veces de su cartera,
medida en millones de ddlares. Asimismo, el nimero de los prestatarios pas6 de 1.8 a
5.9 millones de personas, lo que significa un crecimiento de casi un 330% en el periodo
referido. Mientras tanto los préstamos promedio aumentaron de 659 a 913 dolares.

En particular, las IMF’s reguladas pasaron de 60 a 98 en la region, en tanto que
su cartera pasé de 0.9 a 4.4 millones de ddlares, asi como una poblacién de prestatarios
de 937 mil a 3.8 millones de personas y los préstamos promedio de 962 a 1,144 ddlares.

Esto evidencia una evaluacion acelerada de las IMF’s reguladas (cuadro 13)
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Cuadro 13. Comparativo de Instituciones Microfinancieras en América Latina (US §)

Tipo de institucion Instituciones Cartera Prestatarios Préstamo
(millones US $) (miles) promedio
Datos al 2005 (23 paises)

IMF regulada—transformada 98 4.407 3,851.8 1,144
Bancos y financieras 31 1.810 1,233.9 1,467
IMF’s reguladas 30 1.005 738.7 1,361
ONG's transformadas 37 1.592 1,879.2 847

IMF no reguladas 238 1.030 2,101.0 490

Total IMF’s 2005 336 5.437 5,952.7 913
Datos de mediados del 2001 (17 paises)

IMF regulada—transformada 60 0.901 937.0 962
Bancos y financieras 21 0.343 365.2 939
ONG's transformadas 39 0.558 571.8 976

IMF no reguladas 124 0.288 869.5 332

Total IMF’s 2001 184 1.189 1,806.4 659

Fuente: Navajas y Tejerina. 2006. Las microfinanzas en América Latina y el Caribe. Washington, CD,
USA, p.5

Ahora bien, respecto a los modelos de la supervision que existen en América
Latina, hacia el 2002 se tenia la existencia de cuatro experiencias de supervision auxiliar
en Brasil por medio de una Cooperativa Central, en Costa Rica con AUDICOOP, en el
Salvador con dos organismos integradores FEDECREDITO y FEDECACES y en

México por medio de las Federaciones autorizadas por la CNBV (cuadro 14)
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Cuadro 14. Modelos de la supervision auxiliar y delegada en América Latina, 2002

Pais Estatus Base legal | Supervisor | Supervisor | Superior Pago del
delegado auxiliar principal Estado a
supervisor
Bolivia No hay
Brasil Si Resolucién Cooperativa BCB No
2608/99 central (DEFIS)
CMN 1999
Chile Proyecto
Colombia Proyecto
abandonado
Costa Rica Si (1988) Ley 7391 Audicoop SUGEF No
(1994)
Ecuador Posibilidad Decreto
ejecutivo
(11.2001)
El Salvador No LIFNB Fedecrédito SSF Previsto
(2001) Fedecaces
Guatemala No hay
Honduras No hay
México Si Ley LACP Federaciéon CNBV No
(2001)
Perd Si Ley 26702 | Fenacrep
(1992)
Rep- Dominicana | Proyecto Caodigo No definido | No definido SBRD No definido
monetario
financiero
Venezuela No hay

Fuente: Navajas y Tejerina. 2006. Las microfinanzas en América Latina y el Caribe. Washington, CD,
USA, p. 10

Por ultimo, en la operacion del microcrédito se manifiestan las principales
diferencias y similitudes entre las microfinancieras en el ambito urbano y rural. Los
puntos mas destacados en las diferencias estan ubicados en los campos que generan
riesgos, sea en la parte de las tecnologias, o bien en cuanto al costo de los recursos
humanos y su capacitacion (cuadro 15). Asimismo, en la colocacion de crédito hacia las
actividades productivas del sector agropecuario y el monitoreo de los créditos, lo cual

impacta en un mayor costo unitario por los créditos.
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Cuadro 15. Similitudes y diferencias entre el microcrédito urbano y rural

Aspectos Similitudes Diferencias (Ambito rural)
Contratos Uso de contratos de prestamos de tipo | El crédito grupal es mas dificil de aplicar
individual como grupal solidario en areas rurales

Tasas de interés | De 2% al 4% mensual (cubre costos) | Distincion menor en areas rurales, pues
los prestamistas cobran tasas de 4% mes

Plazos tipicos De 3 a 18 meses Por lo comin puede ajustarse a los
periodos de las cosechas
Calendario de los | Frecuencia semanal o mensual Mas flexible y con menores montos de
pagos pagos en areas rurales. Se determina
segun el flujo de la caja del hogar
Tecnologias Préstamos escalonados con incentivos
crediticia de terminacion

Procesamiento de corto periodo (a los
clientes nuevos de 3 a 21 dias)

Sistemas de informacion gerencial Requerimientos de informacion mayor
adecuado (informacién empleada para | dada la variabilidad y covarianza mas alta
conocer el desempefio institucional) respecto a los ingresos

La evolucion del crédito se centra en el | Microcrédito rural favorece al hogar por
hogar como unidad de andlisis, mas medio de la diversificacion de las fuentes
que en el proyecto de inversion de ingresos

Aprobacién de los préstamos con
responsabilidad descentralizada

Incentivos para el personal en funcién
de la productividad y mantenimiento
de la calidad de la cartera

Visitas de monitoreo frecuentes Monitoreo rural menos frecuente

Control estricto de morosidad

Analistas de crédito comprometidos. Analistas rurales con bachillerato en
Con estudios de bachillerato en areas | agronomia, que al contratarlos se debe
de economia, finanzas o negocios o capacitarlos en analisis financiero y
carrera terminada contabilidad. Se da preferencia a
personas de la region

Se promueven préstamos basados en
las relaciones. Los analistas cultivan la
confianza del socio y conocer sus
actividades econémicas

Se aceptan formas alternativas de las | Se aceptan mayores avales. Se pide que

garantias el conyuge firme el préstamo
Técnicas especiales | Diversificar la cartera de varios Limitan los préstamos a la agricultura. La
de manejo del sectores. La mayor parte de la cartera | mayor parte de la cartera no esta en el
riesgo esta en el sector comercial sector agricola

Limita el préstamo méaximo un cliente

Cuenta con provisiones para cubrir
todo el préstamo

Fuente: Gonzélez-Vega, C. 2006. Lecciones de la revolucion de las microfinanzas para las finanzas
rurales. Washington, CD, USA, p. 10
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2.2.3.1 El marco de regulacién comparada de las IMF’s

Como se puede observar, la especializacion de los servicios financieros de las
Instituciones Microfinancieras plantea importantes consideraciones sobre la pertinencia
de establecer un marco de regulacion especifico, o de su incorporacion a la legislacion
bancaria. Por tal razon, las autoridades deben tener claridad sobre las diferencias en las
operaciones tradicionales de la banca comercial respecto a la que realizas las IMF’s con
la poblacion de ingresos medios y bajos. Las categorias preponderantes en la distincion
de ambos sectores radican, principalmente, en la propiedad y gobernabilidad, el perfil de
los socios o clientes, las tecnologias crediticias y las caracteristicas de los productos
(cuadro 16) Estos aspectos reflejan la perspectiva de las IMF’s de contener, en diversos
casos, un enfoque cominmente integrado de mandatos y objetivos sociales y financieros,
lo que tiende a dar una complejidad a las microfinanzas en cuanto su regulacion; por lo

que conviene valorar este y otras cuestiones de las entidades microfinancieras.

Cuadro 16. Comparacion y distincion de las microfinanzas y la banca tradicional

Categoria Operacion de la banca Operacion de microfinanciera
Propiedad y v" Accionistas institucionales e individuales | v* Principalmente accionistas institucionales
gobernabilidad gue maximizan las ganancias sin fines de lucro
v Toma de decisiones centralizada v Toma de decisiones descentralizadas
Perfil de los v' Diversos tipos de empresas formales y v Empresarios de bajos ingresos con
clientes / socios personas individuales y asalariadas negocios familiares sencillos y limitada
v' Clientes aislados a nivel geografico documentacion formal

v Clientes concentrados geograficamente en
areas especificas

Tecnologias del | v Garantias y documentacion formal v' Andlisis de caracter y flujo de caja por
crédito v Los incentivos salariales no constituyen medio de inspecciones en el lugar
una compensacion importante en el v Los incentivos salariales constituyen una
ingreso del oficial del crédito compensacion importante en el ingreso del
oficial del crédito
Caracteristicas del | v" Montos de créditos medios y altos v' Montos de crédito pequefios y ascendentes
producto v' Plazo normalmente largos v Plazos normalmente cortos
v’ Tasas de interés relativamente bajas v’ Tasas de interés altas en el mercado
v' Repago mensual v" Repago semanal o quincenal

Fuente: Jansson, Tor et.al. 2003. Principios y practicas para la regulacion y supervision de las
microfinanzas. BID, Departamento de Desarrollo Sostenible. p. 23
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De manera particular, en el punto de las tecnologias crediticias, es preciso notar
que las IMF’s o entidades que practican los servicios microfinancieros tienen la opcion
de emplear tecnologias grupales o individuales, o bien combinar ambas dependiendo de
las particularidades y evolucion de necesidades de la poblacion atendida (cuadro 17) En
el caso de las tecnologias grupales™ destaca la constitucién de colectividades que operan
bajo el principio de la solidaridad, por lo que sustituyen la garantia tradicional por el
colateral social; ademas, cuando operan sin problemas de repago de los créditos, se
considera que la accion de reciprocidad y subsidiariedad les confiere cohesion y apoyo
gue asegura un bajo nivel de riesgo a las IMF’s. Y respecto a las IMF’s, los grupos
solidarios tienden a la reduccion de costos y acceso a la informacién de cada persona.

Ahora bien, cuando operan en base a tecnologias individuales debe buscarse
como sustituir la garantia por algan colateral simbolico o de facil manejo. Asimismo, al
personalizar el crédito las IMF’s pueden identificar y seleccionar con mayor facilidad a
los prestatarios con mejor capacidad de repago, ajustando los creditos a la necesidades

personales, por lo que reduce otros riesgos que se presentan en los grupos solidarios.

Cuadro 17. Comparacion de la tecnologia grupal e individual en las microfinanzas

Tecnologia grupal Tecnologia individual

A nivel de los asociados / clientes

a. Acceso al crédito con la condicidn de que los  |a) Acepta cualquier colateral, incluso la prenda

personas del grupo se garantice mutuamente en simbdlica, dando la posibilidad de créditos a
forma solidaria personas pobres y de bajos ingresos

b. Las personas del grupo actlan reciprocamente |b) Libera a las personas del problema de formar
como fuente de apoyo, consejo y respaldo grupos solidarios y los costos de mantenerlo,
crédito y sustituye las garantias reales ¢) Créditos que pueden ajustarse a la necesidad y

capacidad de cada persona, en términos de
oportunidad, montos y plazos

3 La tecnologia de los grupos se compone de los grupos solidarios, cominmente de colectividades de

alrededor de 5 miembros, mientras que los bancos comunales puede contener entre 25 y 30 personas.
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A nivel de las entidades del microcrédito

La garantia solidaria es fuerte incentivo al para |a)
el repago. Es facil evaluar al cliente, debido a
que el grupo evalla previa y constantemente
El costo administrativo es bajo para llegar al b)
mismo numero de prestatarios, puesto que los
costos se externalizan parcialmente

c)

La combinacion de la garantia prendaria
simbdlica junto a la garantia personal puede ser
efectiva para el repago

La entidad conoce mejor a las personas cuando
los oficiales de crédito hacen una evolucion a
detalle de la actividad y capacidad de pago

Es més facil crecer con los mejores socios sin

gue exista restriccion impuesta por las deudas
del grupo

Fuente: Jansson, Tor et.al. 2003. Principios y practicas para la regulacion y supervision de las
microfinanzas. BID, Departamento de Desarrollo Sostenible. p. 26

Por ultimo, un elemento de comparacion a ser tomado en cuenta en la regulacion

de las IMF’s es la figura juridica que le concede la legislacion. En Ameérica Latina

prevalece la sociedad anonima como organizacion privada, junto con la empresa de tipo

municipal, las entidades sin fines de lucro y las sociedades cooperativas. México opto

por combinar la sociedad anonima y las sociedades cooperativas (cuadro 18)

Cuadro 18. Figuras juridicas en los sectores de la regulacion microfinanciera

Afio Pais Nombre de la figura Forma legal Propietarios
1980 | Peru Caja municipal de ahorro y crédito —- CMAC | Empresa municipal | Municipalidades
1992 Caja rural de ahorro y crédito - CRAC Sociedad anénima | P. natural y juridica
1994 Entidad de desarrollo a la pequefia y Sociedad anénima | P. natural y juridica
microempresa — EDPYME
1995 | Bolivia Fondo financiero privado — FFP Sociedad anénima | P. natural y juridica
2000 | Brasil Sociedad de crédito para el microempresario | Sociedad anénima | P. natural y juridica
-SCM
2000 | El Salvador | Sociedad de ahorro y crédito — SAC Sociedad anénima | P. natural y juridica
2000 | Venezuela | Banco de desarrollo especializado en Sociedad anénima | P. natural y juridica
microcrédito — BEM municipalidad, bancos
y Estado
2001 |Honduras | Organizacion privada de desarrollo Entidad privada Fundadores (sin
financiero - PODF sin fines de lucro | propietarios)
2001 | México Sociedad financiera popular — SFP Sociedad P. natural y juridica
2001 Sociedad cooperativa de ahorro y anénima Maximo 10% persona
préstamo — SOCAP Cooperativa P. natural Maximo
3% cada uno
2001 |Panama Banco de microfinanzas - BMF Sociedad anénima | Sin restriccion para ser
accionista del BMF

Fuente: Jansson, Tor et.al. 2003. Principios y practicas para la regulacion y supervision de las
microfinanzas. BID, Departamento de Desarrollo Sostenible. P. 18
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2.2.3.2 Los agentes de la supervision de las IMF’s

Los agentes de supervision comprenden las entidades que son autorizadas para
llevar a cabo las funciones de la supervision in situ y extra situ, conforme al marco de
regulacion.**En América Latina la figura mas comin es la del supervisor auxiliar. Sin
embargo, la importancia de las atribuciones del supervisor también radica en las demés
acciones que tiene permitido, o si estas son funciones de las autoridades oficiales. Por
ejemplo, en México los Comités de Supervision deben verificar la aplicacion de las
normas y funcionamiento de las entidades conforme a la regulacion prudencial y, en su
caso, emitir dictamenes de sanciones por incumplimiento o identificacion de riesgos; por

lo que las demaés funciones son competencia de la CNBV (cuadro 19)

Cuadro 19. Facultades de las entidades de Supervision en América Latina, 2003

Pais Normar Autorizacién Supervisar | Sancionar | Liquidar Cancelar
Constituirse | Funcionar | Transformar | entidades entidades entidades licencia

Bolivia v v 4 v v v v v
Chile v v 4 v v v v v
Colombia v v v v v v v v
Costa Rica 4 a A a v a
Ecuador v v v v v v v v

El Salvador v v v v v v v
Guatemala 4 v v

Honduras 4 b B b v v v b
Meéxico v v v v

Nicaragua v v v v v v v v
Panaméa v v v v v v v v
Paraguay v v v v v v v v
Pert (SIB) v v v v v v v v
(FENACREP) a v

Venezuela 4 a A a v v a

Nota (a) Los supervisores tienen la facultad, pero con la participacién de la autoridad publica; (b) La
Comisién Nacional de Bancos elabora un dictamen y al Banco Central toma las decisiones.

Fuente: Jansson, Tor et.al. 2003. Principios y practicas para la regulacion y supervision de las
microfinanzas. BID, Departamento de Desarrollo Sostenible. p 92

14 Revisar las principales entidades en los paises de América Latina (cuadro 14)
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I1I. Sistema Financiero Rural en México

El capitulo tres aborda la forma en que las politicas publicas y la estructura institucional
del actual Sistema Financiero Rural constituyen el contexto del sector de las EACP’s,
por lo que las IMF’s rurales que estan en proceso de transformacién deberan formar
parte del sistema. Asimismo, considerando el enfoque asumido por el gobierno para el
desarrollo de los servicios financieros rurales, es importante observar que las IMF’s
rurales enfrentaran una importante competencia por parte de la también naciente banca
privada surgida de las cadenas comerciales, como Banco Azteca, Wal Mart, FAMSA y
Coppel, e incluso de los programas impulsados por la banca comercial tradicional,
quienes han mostrado un interés creciente por las posibilidades que ofrece el mercado de
las finanzas populares, como son los recursos de las remesas y los créditos de consumo,
por medio de agresivas politicas del downscaling.

La primera seccion describe la estructura de la poblacion rural y del Sistema
Financiero Rural a partir del 2000, para lo cual se presente informacion basica de las
principales instituciones, algunos de los cuales proporcioné apoyos hacia las EACP’s.
La segunda seccion aborda el tema de las reformas y politicas publicas que han
impulsado el nuevo modelo de las finanzas rurales y populares, por lo que se examina el
nuevo arreglo y los conceptos que la sustentan. La Gltima seccion aborda el marco
legislativo del Sistema Financiero Rural, donde también se observan cambios en el papel
de la banca de desarrollo, debido a los problemas y efectos de la crisis de los noventas y

la baja penetracion de los servicios financieros en la economia nacional.
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3.1 La poblacion en el medio rural

Con el propoésito de obtener un panorama sencillo de la sociedad rural en
México, sobre todo de la poblacién a la cual se dirigen los servicios microfinancieros, se
consideran tres supuestos cardinales. Primero, la dinamica de los acontecimientos ha
adquirido una mayor celeridad comparada a anteriores periodos, lo que produce un
ambiente de constantes cambios en la vida econémica y la relacion de los actores
sociales e institucionales, contados a partir de las crisis econdmicas de los ochentas y
noventas como de los procesos de incorporacion a la OCDE y los Tratados de Libre
Comercio, especialmente con el TLCAN desde 1994. Segundo, la vision y perspectivas
de las politicas publicas hacia la sociedad rural también se encuentran en un momento de
transicion, dado que combinan a un mismo tiempo orientaciones y practicas basadas en
la intervencion del Estado asi como de enfoques con elementos de un libre mercado, por
lo cual instituciones y programas manifiestan una amalgama entre las formas
tradicionales e innovadoras de promover el desarrollo de la sociedad rural. Tercero, se
advierte que la poblacion caracterizada por los niveles de pobreza y marginacion esta
concentrada en su mayoria en medio rural, donde si bien es posible captar adelantos en
algunos indicadores por efecto de programas y aumento de los servicios publicos, no
existen evidencias que apoyen el mejoramiento efectivo del bienestar, incluso los
resultados actuales en la economia rural parecen mostrar nuevos y mayores retos, dada

la complejidad de los problemas.
3.1.1 La poblacion rural frente a la poblacion urbana

La evolucion de la poblacién nacional durante el periodo de 1980 al 2005 present6 una

tasa de crecimiento anual promedio del 2.17%, por lo que aument6 de 67.38 a 103.95
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millones de habitantes (INEGI, 2005). Asimismo, acontecieron dos hechos que
cambiaron el escenario demografico actual: por una parte, las proporciones entre hombre
y mujeres respecto a la poblacion total se invirtieron, dado que en 1980 los hombres
dominaban al ser un 51.1% en tanto que para el 2005 las mujeres representaban el
51.7%; por otra parte, la relacién entre la poblacion urbana y rural respecto al total
nacional ha marcado una brecha que relativamente se ha mantenido desde 195 hasta el
2005, debido a que la poblacion rural constituia el 43.5% Yy para el 2005 lleg6 a ser del
30.3%. Sin embargo, en términos reales la poblacion rural pasdé de 29.29 a 31.54
millones de habitantes en tanto la poblacion urbana crecié de 38.01 a 72.41 millones de
personas; esto es, en 1980 habia 43 de cada 100 personas en el medio rural y para el

2005 vivian 31 de cada 100 personas (cuadro 20).

Cuadro 20. México 1980-2005: Poblacion total, por género y ambito (miles)

Afo | Poblacion Total | Hombres Mujeres Urbano Rural

1980 67,384.2 33,758.3 33,626.0 38,096.9 29,287.3
1985 75,820.1 37,880.9 37,939.3 45,418.1 30,402.1
1990 83,971.0 41,839.9 42,1311 53,177.1 30,793.9
1995 91,7245 45,622.2 46,102.3 60,980.5 30,744.0
2000 98,438.6 48,722.4 49,716.1 67,119.3 31,319.3
2001 99,715.5 49,312.4 50,403.1 68,283.9 31,431.6
2002 100,909.4 49,862.6 51,046.7 69,399.4 31,509.9
2003 101,999.6 50,361.2 51,638.4 70,451.0 31,548.6
2004 103,001.9 50,814.6 52,187.3 71,448.2 31,553.6
2005 103,946.9 51,2384 52,708.4 72,411.3 31,535.6

Fuente: INEGI (2005) Il Censo de Poblacion y vivienda 2005 (http://www.inegi.gob.mx).

En otras palabras, la poblacion rural se convirtié cada vez mas en una porcion
menor de la poblacion total nacional, no obstante que en realidad aumentd dentro del
mismo espacio; la tasa de crecimiento promedio anual de la poblacién rural fue de
0.31%, mientras que la urbana alcanzé un 3.6% (figura 3)
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Fuente: INEGI (2005) 11 Censo de Poblacion y vivienda 2005 (http:/www.inegi.gob.mx)

Figura 3. México 1980-2005: Evaluacion de la poblacion rural y urbana
3.2 Los actores institucionales del Sistema Financiero Rural

El Sistema Financiero Rural es un subsistema dentro del Sistema Financiero
Mexicano, por lo que su ambito de accion se encuentra en la sociedad rural y con fuerte
influencia en el sector primario. Su estructura esta determinada por la participacion de
tres niveles: las instituciones rectoras del Sistema Financiero Mexicano y responsables
de las politicas publicas; las entidades de regulacion y normatividad, quienes aplican la
legislacion y vigilan su cumplimiento en el sistema; las instituciones y organizaciones
que operan como intermediarios financieros en diferentes modalidades. La excepcion es
la Financiera Rural, institucion sucesora del BANRURAL después del 2003, quien en
lugar de estar regulado por la CNBV se encuentra bajo la direccion directa de la
Secretaria de hacienda y Crédito Publico.

Las instituciones que operan los productos y servicios financieros estan
conformados en cinco sectores: el sector bancario, con las instituciones de la Banca

Comercial y Banca de Desarrollo; el sector de seguros y fianzas, considerando las
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Compaiiias de Seguros, Fondos de Aseguramiento y la Reaseguradora; los fondos y
fideicomisos piblicos, por medio del las instituciones especializadas en Fideicomisos
como FIRA, NAFIN y BANCOMEXT,; el sector de organizaciones y actividades
auxiliares de crédito, donde participan por ejemplo las Uniones de Crédito, Almacenes
Generales y Casas de Cambio; el sector de ahorro y crédito popular, comprendidas
por los dos tipos de entidades de ahorro y crédito popular (EACP’s), las federaciones de
las EACP’s y la Confederaciones. Obsérvese, a pesar de lo antes indicado, existen una
importante fuente adicional de recursos y apoyos para el desarrollo de servicios
financieros, los programas publicos instrumentados por diferentes Secretarias del
Gobierno, las cuales participan en su mayoria dentro del Programa Especial Concurrente

Asimismo, durante los ultimos afios han surgido iniciativas oficiales dirigidas a
la facilitacion del acceso al financiamiento, especificamente el crédito agricola, dado que
esta es una de las demandas mas sensibles y reiteradas por parte de las organizaciones de
productores. Una de las acciones con importante relevancia para mejorar el acceso hacia
el crédito fue la creacion de los fondos de garantias, los FINCAS y la reduccién de los
costos de transaccion de las organizaciones. Ademas, otros apoyos acompafan estos
recursos, como la capacitacion, la asesoria y la formacion de técnicos certificados. Tales
iniciativas son muestra del cambio operado en las actuales politicas publicas sobre el
financiamiento, donde se reconocio la necesidad de buscar la eficiencia del mercado con
la intervencion del Estado en forma puntual, sobre todo el la regulacion y solidez de la
sostenibilidad de los intermediarios financieros. De esta manera, la estructura general del
Sistema Financiero Rural en México se compone a partir de cinco sectores formales, asi
como la participacion de los programas publicos de instituciones relacionadas a la
sociedad rural y que colaboran en el PEC (figura 3)
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Figura 3. El Sistema Financiero Rural en México

3.2.1 AGROSEMEX

Como Institucion Nacional de Seguros en el sector agropecuario,
AGROASEMEX es la entidad publica facultada para el desarrollo de servicios de
proteccién del patrimonio y de la capacidad productiva. Actualmente opera dos
programas de apoyo del Gobierno Federal: el Programa de Subsidio a la Prima del
Seguro Agropecuario y el Programa de Apoyo a los Fondos de Aseguramiento
Agropecuario. Los objetivos institucionales son:

a. Contribuir a la constitucion de un sistema nacional de administracion de riesgos

para la proteccion integral del sector rural.
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b. Consolidarse como instrumento eficaz de politica publica para impulsar la
participacion de los agentes privados y sociales en el mercado de seguro
agropecuario.

c. Afirmarse como reaseguradora especializada en el sector agropecuario.

d. Constituirse como agencia de desarrollo capaz de disefiar nuevos esquemas que
amplien la cobertura del mercado.

Para tal objeto, las caracteristicas del mercado del seguro agropecuario, de los

servicios del seguro y clientes se presentan a continuacion (cuadro 21)

Cuadro 21. AGROASEMEX: El mercado del seguro agropecuario en México

Mercado Servicios del seguro Clientes
Seguro masivos para proteger los Seguro agricola catastréfico Fondos de Aseguramiento
ramos vida y dafios de la poblacion | servicio de evaluacion, ajuste y Sociedades Mutualistas de
rural dictaminacion de siniestros Seguros
Reaseguro del seguro agricola, Reaseguro a Instituciones de Gobierno federal y estatal
ganadero, acuicola y de dafios Seguros Privadas y los Fondos de | Intermediarios financieros
conexos a la actividad agropecuaria | Aseguramiento
y de vida de los productores

Fuente: AGROASEMEX (2007) http://www.agroasemex.gob.mx/index.html

Respecto a al operacién del Programa de subsidio a la prima del seguro
agricola,”> debe observarse que la superficie asegurada en México muestra un
incremento al pasar de un millén 226 mil a un millon 926 mil hectéreas, lo que
representa un aumento del 57% en el periodo. Ademas, la participacion de la superficie
de riego y temporal han tendido a distribuirse en forma cada vez mas homogénea,
debido a que el riego paso de cerca del 70% al 56%, en tanto que la superficie de

temporal aumento del 28% al 44% (cuadro 22)

5 En este caso solo se reportan las cifras del subsidio a la prima agricola, por ser la més representativa.
Por ejemplo, en el 2006 el subsidio total fue de 410.8 millones de pesos y la prima agricola concentr el
93.5%
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Cuadro 22. Superficie asegurada por AGROASEMEX 1990-2005

Aiio Superficie asegurada (Miles Ha.) Participacion %
Total Riego Temporal Riego Temporal

1990 1,226 398 828 325 67.5
1991 624 449 175 72.0 28.0
1992 870 625 245 71.8 28.2
1993 912 710 202 77.9 22.1
1994 1,050 819 231 78.0 22.0
1995 915 734 181 80.2 19.8
1996 1,146 618 528 53.9 46.1
1997 1,218 736 482 60.4 39.6
1998 1,358 756 602 55.7 44.3
1999 1,123 547 576 48.7 51.3
2000 1,948 857 1,001 440 56.0
2001 1,549 790 759 51.0 49.0
2002 1,605 819 786 51.0 49.0
2003 1,476 734 742 49.7 50.3
2004 1,291 727 564 56.3 43.7
2005 1,926 1,078 847 56.0 44.0

Fuente: Diaz, Erasto (2006) El seguro agropecuario en México. CEPAL

Ahora bien, el subsidio de la prima del seguro agricola durante el periodo 2000-
2006 puede apreciarse que también muestra una tendencia ha incrementarse, ya que
ascendio de 296.5 millones a 383.9 millones de pesos, lo cual implica un aumento de

cerca del 30% (cuadro 23)

Cuadro 23. Subsidio de la prima de seguro agricola 2000-2005 (miles de pesos)

Afio Otofio-invierno | Primavera-verano Total

2000 159,207 137,268 296,475
2001 123,155 138,874 262,029
2002 175,540 112,403 287,943
2003 132,434 98,887 231,321
2004 110,417 116,237 226,654
2005 179,018 134,796 313,814
2006 243,832 140,108 383,940

Fuente: GEA (2006) Evaluacion del programa de subsidio a la prima del seguro agropecuario 2006
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En cuanto al programa de apoyo a los Fondos de Aseguramiento, una vez
decretada la Ley de los Fondos de Aseguramiento Agropecuario y Rural en el 2005,
AGROASEMEX asumi0 entre sus funciones institucionales las de: fomento a las
actividades de aseguramiento; provision de asesoria técnica y seguimiento a las
operaciones; regulacion y coordinacién con los organismos integradores de los niveles
nacional, estatal y local; proteccion en la seguridad juridica de los contratos,
administrativos y financieros; asi como en la integracion de las bases de datos y
calificacion de los riesgos. El objetivo del programa plantea canalizar apoyos para la
capitalizacion, el fortalecimiento financiero y operativo de los Fondos de Aseguramiento
y sus Organismos Integradores, con el objeto de incrementar sus capacidades de
respuesta ante eventos que pudieran afectar las actividades productivas de los socios
(GEA, 2007b; 4-6)

Los resultados més sobresalientes del programa entre 2005 y 2006 se resumen en

» La poblacion objetivo se conforma actualmente por 265 Fondos de
Aseguramiento Agropecuario y los Organismos integradores.

» Los componentes considerados en el programa son: apoyo en los costos de
transaccion de los seguros de dafios agricola y ganadero de los Fondos de
Aseguramiento; y el fortalecimiento de los Organismos Integradores.

» El monto de apoyo en los costos de transaccion se determina en base a una cuota
fija con relacion a los gastos de operacion estimados en rangos, los cuales van
desde 50 mil hasta mas de un millén de pesos; la cuota minima d apoyo es de 45

mil y la maxima de 145.5 mil pesos por Fondo de Aseguramiento.
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> En el componente de apoyo a los Organismos integradores se asigna 2 millones a

la Asociacion Nacional, mientras que para las representaciones estatales y locales
dependera de los Fondos asociados y el presupuesto autorizado.

En el 2004, afio inicial del programa, se aplicaron 55.7 millones de pesos a 201
fondos de Aseguramiento, invirtiéndose 45.6 millones de pesos en equipamiento,
1.5 millones en capacitacion y el resto en practicas de mejora continua y gastos
asociados.

Para el 2005 el programa oper6 19 millones de pesos, de los cuales 13.7 millones
de pesos se aplicaron en los costos de transacciéon de 231 Fondos de
Aseguramiento y 5.3 millones de pesos a Organismos de representacion.

Hasta agosto del 2006 los apoyos reportados fue de 5.9 millones de pesos a 69
Fondos de Aseguramiento y 2.8 millones de pesos entre el Organismo integrador
nacional y siete de nivel estatal (el presupuesto programado fue de 34.7 millones
de pesos)

Asimismo, la evolucion del mercado del seguro agropecuario en México presenta

no s6lo una mayor diversificacion de servicios de parte de AGROASEMEX, en parte

por nuevas técnicas de estimacion y evaluacion de los siniestros, si no también porque el

mercado muestra una perspectiva de maduracion, sustentada entre otros aspectos por:

1.

2.

AGROASEMEX se transformé en al reaseguradora nacional agropecuaria,
Desarrollar nuevos productos y servicios, como los seguros catastroficos bajo un
enfoques paramétricos,

El incremento de las instituciones de seguros privadas, aunque en el ramo de
seguro agricola y de animales la tendencia es a la participacion especializada,
pues de 16 compariias en 2001 s6lo habia 9 para el 2004 (Diaz, 2006: 37-39, 45)
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3.2.2 Los FIRA

Los Fideicomisos Instituidos con Relacion a la Agricultura (FIRA) comprenden
cuatro fondos de fomento, los cuales son utilizados para la aplicacion de creditos,
descuentos y en el otorgamiento de garantias crediticias de la agricultura, ganaderia,
avicultura, agroindustria, pesca y demas actividades relacionadas con la produccién del
medio rural, complementado con servicios de capacitacion, asistencia técnica y
transferencia de tecnologia. Los fideicomisos del FIRA son los siguientes (FIRA, 2006):

e. Fondo de Garantia y Fomento para la Agricultura, Ganaderia y Avicultura
(FONDO), creado en 1954. El objetivo del fondo es proporcionar créditos a los
productores por medio de descuentos con la Banca comercial, Uniones de Creédito,
Almacenes generales de deposito y otros intermediarios financieros no bancarios.

f. Fondo Especial para Financiamientos Agropecuarios (FEFA), creado en 1965. El
objetivo de este fondo es proporcionar garantias de crédito a personas fisicas y
morales, financiamientos, subsidios y otros servicios dirigidos a la produccion,
acopio Yy distribucion en el sector agropecuario, forestal, pesquero, agroindustrias
y demés actividades relacionadas.

g. Fondo Especial de Asistencia Técnica y Garantia para Créditos Agropecuarios
(FEGA), creado en 1972. EI FEGA tiene por objeto entregar garantias de crédito,
subsidios y otros servicios financieros a través de la banca comercial, SOFOLES
y otros intermediarios no bancarios autorizados por el FEFA, para la produccion,
acopio y distribucion en actividades del sector agropecuario,

h. Fondo de Garantia y Fomento para las Actividades Pesqueras (FOPESCA),

creado en 1988, ante la liquidacion en ese afio del Banco Nacional Pesquero y
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Portuario. El objetivo de este fondo es la promocion y financiamiento para el

desarrollo de las actividades relacionadas a la pesca en cualquier region del pais.

En apego a los lineamientos del gobierno dentro del Plan Nacional de Desarrollo
2007-2012, donde sefiala como puntos prioritarios del pais el mantener la estabilidad
macroeconomica y fortalecer las finanzas publicas, para lo cual plantea incrementar los
niveles de inversion para impulsar tasas de crecimiento econémico y una mayor
rentabilidad de los sectores productivos, comercializacion y servicios, promoviendo la
competencia y competitividad de los agentes econdmicos, por lo que en el caso del
sistema financiero mexicano se orientard a promover una mayor participacion de los
intermediarios financieros para incrementar la disponibilidad de recursos crediticios para
la produccion y proporcionar instrumentos para que los productores puedan hacer un
manejo mas eficiente de los riesgos (Gobierno de la republica, 2007: 85-88)

En el caso de los FIRA, los mandatos estan orientados a contribuir en la
solvencia y solidez del sistema financiero con una mayor profundizacion de los servicios
financieros, promoviendo la competencia y participacion de nuevos intermediarios con
la diversificacion de productos y servicios del medio rural.

De esta manera, los FIRA procuran cumplir con sus objetivos institucionales por
medio de los programas de apoyo al sector rural y pesquero. Estos estan estructurados
basicamente en los rubros siguientes (GEA, 2006):

v Subsidio de tasa de interés, el cual se proporciona via de los descuentos de avio
otorgados en moneda nacional a los productores de bajos ingresos (excepto
descuentos para comercializacion), y en los descuentos refaccionarios en moneda

nacional para todo tipo de productores.
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v Subsidio para la formaciéon de sujetos de crédito, (fomento financiero) el que
se aplica con los programas del Sistema de Estimulos a la Banca (SIEBAN); el
Programa de Credito en Administracion (PROCREA) y el Sistema de Estimulos a
las Uniones de Credito (SIESUC).

v Subsidios para el fomento tecnolégico y para el desarrollo de la
competitividad, destinados a los productores y areas técnicas especializadas para
capacitacion, asistencia técnica o transferencia de tecnologia consideradas como
prioritarias, por medio de los programas de Servicios de Asistencia Técnica

Integral (SATI); y los de capacitacion y transferencia de tecnologia.

Los resultados de la operacion de los FIRA entre el 2002-2005 reflejan un
aumento constante de los descuentos, garantias y subsidios aplicados al sector agricola;

el rubro con mayor dinamismo fueron las garantias y fomento tecnol6gico (cuadro 24)

Cuadro 24. Programas y subsidios de los Fideicomisos FIRA (millones de pesos)

Tipos de apoyos 2002 2003 2004 2005*
Descuentos totales del FIRA 35,783.6 40,250.0 47,592.2 47,251.0
Garantias 12,863.8 16,911.7 21,460.6 21,245.2
Subsidios 947.4 975.6 624.9 Nd
» Avio 326.8 278.6 186.0 Nd
» Refaccionario 620.5 697.0 438.9 Nd
Subsidios a sujetos de crédito 526.0 446.2 463.6 439.1
» SIEBAN 237.4 219.1 327.9 262.0
» SIESUC 0.5 0.3 0.1 15
» PROCREA 288.2 226.8 135.4 136.9
» SOFOLES 0.0 0.0 0.2 38.8
Subsidio a fomento tecnoldgico 200.4 223.8 229.8 239.8
» Capacitacion 55.3 62.7 55.0 55.7
» SATI 111.0 120.2 144.9 157.9
» Transferencia de tecnologia 34.2 41.0 29.4 26.2
Suma de subsidios y descuentos 49,373.9 57,831.7 69,746.2 69,175.2
Total (con subsidio tasa de interés)| 50,321.3 58,807.3 70,371.1 Nd

Nota (*) Monto programado
Fuente: GEA (2005) Evaluacion integral de los programas FIRA que canalizan subsidios.
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Asimismo, se observa que la tendencia en la estructura de los descuentos es al
aumento de las garantias y la reduccién de los avios y refaccionarios (figura 5) Sin
embargo, debe considerar que junto a este comportamiento también se presentd una
atencion a fortalecer los intermediarios financieros, como son las Uniones de Credito y

las SOFOLES, como sujetos de crédito.
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Fuente: SFP (2007) Informe de rendicion de cuentas. Etapa 1, 2000-2005.

Figura 5. Descuentos totales del FIRA 2001-2005

En cuanto a los productores beneficiados por los FIRA, también se observa un
crecimiento durante el periodo, aunque su comportamiento no fue uniforme, al pasar del
2001 con 275.4 hacia el 2005 con cerca de los 324.3 miles de productores. Aunque debe

sefialarse que el aumento correspondié basicamente a productores PD2 (cuadro 25)

Cuadro 25. Productores beneficiados por el financiamiento del FIRA 2000-2005

Aiio PD1 PD2 PD3 Total
2001 144,994 124,504 5,870 275,368
2002 141,457 168,260 3,748 313,465
2003 143,422 110,633 2,754 256,809
2004 83,143 87,778 4,338 175,269
2005 101,367 217,236 5,653 324,256

Fuente: FIRA. 2006. Informe de rendicidn de cuentas. Etapa 1, 2000-2006. México, p.111
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Ahora bien, un aspecto relevante de la operacion de los FIRA es el acercamiento
al sector de los servicios microfinancieros, que si bien no constituyen un rubro particular
dentro de los Fondos en los hechos si hay resultados operativos respecto al otorgamiento
de créditos dirigidos a los microcreditos. De acuerdo a datos del propio FIRA entre el
2001-2006 hubo un crecimiento notable del financiamiento al ascender de los 322.6
millones de pesos en el 2001 a poco més de los 4,391 millones de pesos para el 2006.
Esto muestra el interés creciente de los fideicomisos FIRA por ampliar su penetracion

hacia los nuevos intermediarios (figura 6)
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Figura 6. Financiamiento de microcréditos del FIRA 2001-2006

3.2.3 La Financiera Rural

La Financiera Rural fue creada durante el 2003 cuando el gobierno decretd la
desaparicion del BANRURAL. Esta decision se fundamento, entre otras razones, por los
altos costos de operacion, los niveles crecientes de la cartera vencida y su consecuente
deuda para cubrirla, lo cual impact6 sustancialmente en los indicadores de desempefio
financiero y la colocacion de créditos a los productores avicolas (Mufioz, et.al., 2003;

Hidalgo, 2005; FIDA, 2006)
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Con la creacion la Financiera Rural en sustitucion del BANRUAL, se propuso
dar una nueva orientacién a la banca de desarrollo de segundo piso,'® aunque en
principio recibio la infraestructura y cartera crediticia durante el 2003, asumiendo la
necesidad de la promocion de los servicios financieros en la agricultura y, al mismo
tiempo, ocuparse de la constitucion y fortalecimiento de los IFR’s para incorporarlos a la
LACP como organizaciones formales, o bien como entidades dispersoras del crédito
agricola, junto con otros programas de apoyo al sector.

Esta accion marco una importante linea de trabajo de la Financiera Rural, pues
desde un principio promovio la creacion y operacion con los intermediarios financieros
rurales formales, bajo el interés de abrir espacios de concertacion en areas como el
financiamiento a la produccion e inversion, capacitacion y asesoria del personal de
operacion y equipamiento, por medio de eventos de capacitacion y asesoria, ademas de
promover fondos de garantia con lo gobiernos estatales (Financiera Rural, 2005: 33-37).

Algunas de las caracteristicas de la Financiera Rural es que se trata de una
agencia de desarrollo con patrimonio propio, la que a diferencia del BANRURAL no
esta autorizada para la captacion de ahorros, por lo que su operacion esta ubicada en el
otorgamiento del financiamiento crediticio en el sector avicola en forma directa como

por medio de los intermediarios financieros. Estos intermediarios financieros pueden ser

tanto formales como informales, de acuerdo a la legislacion de la LACP y de la

16 Cuando se aprob6 la Ley Organica de la Financiera Rural se comentd que “el instrumento financiero
maés recurrente que se utiliza como apoyo a las actividades del campo es el crédito (...) se llega a la
conclusién de que es necesario preservar en el érgano que se crea el mecanismo de otorgamiento
crediticio a través del primer piso, sin menoscabo de ir transitando hacia el segundo piso en la medida en
gue maduren y evolucionen financieramente las organizaciones de productores que pretendan ser

intermediarios financieros”. Gaceta parlamentaria, Camara de Diputados, N° 1121-1, 31.09.2002.
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normatividad establecida en los programas de la SAGARPA, principalmente. Asimismo,
el interés inicial es contar con un numero considerable de organizaciones que permitan
la colocacion —o dispersion— de los créditos en las diferentes ramas econdmicas del
medio rural, buscando operar con tasas del mercado, por lo que ha sido necesario
promover el manejo y reduccion de los riesgos de cada sector, lo cual conllevé a facilitar
otros servicios como la capacitacion, asesoria y acompafiamiento técnico, a efecto de
que los intermediarios transiten de instituciones informales a las formales, o bien logren
una consolidacion de sus estructuras y desempefio financiero.

La evolucion de los servicios proporcionados por la Financiera Rural, por la via
del otorgamiento del crédito con los intermediarios financieros no bancarios, sobre todo
en la agricultura, esta sustentada especialmente con las Uniones de Crédito (UC) vy las
entidades dispersoras de credito (EDC). En el caso de los intermediarios formales cuenta
con otros intermediarios, como los Almacenes generales de deposito, las SOFIPO y
SOFOM, mientras que en las instituciones no formales se ubican ademas de las EDC las
microfinancieras (cuadro 26) La importancia actual de las EDC, es que podrian
convertirse en instituciones formales a través de la regulacion de la LACP o, en su caso,
de tomar la figura de la Sociedad Financiera de Objeto Multiple, la que se encuentra en

el estatus de figura no regulada.
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Cuadro 26. Modalidad del crédito y agentes intermediarios de la Financiera Rural

dispersa credito

Recursos 2006 Tipo de créditos otorgados Actividad
(millones délares) [t vt Eraeel No. financiada
Presupuesto Personas IFR’s Agricultura
federal fisicas y Union de Crédito 41 | Ganaderia

1,592 morales Almacén general de deposito 2 | Pesca
Recursos de EACP’s (SOFIPO) 2 | Turismo rural
programas SOFOM’s 2 | Servicios
66.7 .

IF no formales Comercio
Entidades dispersoras 160 | Silvicultura
Microfinancieras 12 | Transporte rural
Figura organizativa que nd

Fuente: Financiera Rural. 2007. Seminario internacional de economias campesinas y servicios
financieros rurales. Ponencia, La Paz Bolivia, p. 36

Los créditos mas comunes en la operacion de la Financiera Rural son los avios y

refaccionarios a plazos cortos y largos, correspondientemente; no obstante, cuenta con

otros productos como los créditos simples, prendarios y de factoraje, que pueden ser

utilizados para el capital de trabajo o comercializacion, e incluso obtener liquidez en la

forma de venta en cuentas por cobrar (cuadro 27)

Cuadro 27. Financiera Rural: tipos de créditos y destino de aplicacion

Productos de crédito

Destino y aplicacion

Avio, 2 aiios
(Corto plazo)

Financiamiento de materias primas y materiales, pago de jornales,
salarios y gatos directo directos de exportacion.

Refaccionario, 10 afios
(Largo plazo)

Adquisicidn de activos fijos, construccion y adaptacion de inmuebles,
instalacion de equipos, obras de infraestructura, equipamiento y
activos destinados a la capacitacion.

Simple, 2 aiios
(Corto y mediano plazo)

Financiamiento de operaciones de compra-venta y capital de trabajo

Prendario, 1 aiio
(mediano plazo)

Recurso para dar liquidez en la comercializacion (revolvencia)

Factoraje, 1 afio
(Corto plazo)

Financiamiento de corto plazo para dar liquidez por medio de la venta
de cuentas por cobrar

Fuente: Financiera Rural. 2007. Seminario internacional de economias campesinas y servicios
financieros rurales. Ponencia, La Paz Bolivia, p. 45
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Respecto a los programas y apoyos institucionales, la Financiera Rural cuenta

instrumentos dirigidos a la capacitacion y consultaria de las organizaciones, apoyos para

facilitar el acceso al financiamiento via garantias liquidas, reduccion de costos, estudios

y apoyos de promocion, como de apoyos para acceder al sistema financiero a través del

fortalecimiento de las organizaciones con equipamiento, asesoria y recursos para el

capital social, el resto son los programas de crédito (cuadro 28)

Cuadro 28. Programas de apoyo y crédito que opera la Financiera Rural

Programas

Componentes

Beneficios

Integral de formacion,
capacitacion y consultoria
para productores e IFR"s

Servicio de capacitacion y
asesoria a productores
Servicio de capacitacion y
consultoria a personas fisica y
morales

Formacion de prestadores de
servicios

Apoyos con servicios de formacion, capacitacion,
asesoria y consultoria a los productores, con objeto
de utilizar créditos para generar y fortalecer los
proyectos productivos y empresas rurales.

Para constituir a personas fisica y morales en IFR’s
a efecto de promover su desarrollo

Fortalecer los servicios profesionales

Apoyo para facilitar el
acceso al financiamiento
rural

Apoyo para la constitucién de
las garantias liquidas

Apoyo para la reduccion de
costos de acceso al crédito
Apoyo para la constitucion y
operacion de unidades de
promocion de créditos

Apoyo para realizar estudios de
desarrollo econémico

Apoyo para evento promocional

Apoyar los créditos directo e indirectos de la
Financiera Rural, reduciendo los costos asociados a
la contratacion.

Otorgar garantias liquidas y apoyos en contingencia
sobre el mercado o desastres naturales

Crear unidades de promocion de crédito, planes
promocionales de crédito y capitalizacion de
microfinancieras, dispersoras e IFR’s

Identificacion de proyectos estratégicos y
realizacion de estudios de desarrollo econémico

Apoyo para acceder al
sistema financiero rural

Organizacion, capacitacion y
asesoria técnica para constituir a
IFR’s

Automatizacion de IFR’s
Aportaciones directas para la
constitucion de reservas liquidas
de IFR’s

Organizacion, capacitacion y
asesoria técnica para supervision
auxiliar de Federaciones y
Organismos Integradores

Asegurar la utilizacion adecuada de los recursos en
las areas prioritarias de las organizaciones, por lo
que se apoyan diferentes rubros

Adquisicion de equipo informatico, sistemas y
accesorios de comunicacion en red, para tener
acceso a Internet satelital y cumplir con las normas
de laCNBV

Recursos destinados a IFR’s para constituir
reservas en el capital social

Recursos de apoyo a procesos de autorizacion de la
CNBYV, monitoreo de desempefio financiero y
capacitacion sobre regulacién prudenial

Créditos a IFR"s

Créditos Cajas
Créditos

Uniones de Crédito
EACP’s

SOFOM
Microfinancieras

Acceso a recursos crediticios, sea en caso de
figuras formales como semiformales, para que
financien a socios y se constituyan en IFR’s

Cajas Solidarias

Apoyos crediticios para operacion de Cajas

Diferentes tipos de programas a sectores y modalidades del crédito

Fuente: Financiera Rural. 2007. (http://www.financierarural.gob.mx/portal/index.html)
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En cuanto a las cifras de la operacién crediticia y los apoyos, los resultados
muestran un crecimiento constante. Los créditos aumentaron de 9.3 a 13.6 mil millones
de pesos ente el 2004-2006, mientras que el nimero de créditos pasé de 852 a 3 mil 352;
la cartera vencida se encuentra en niveles por debajo del 4%, que es un buen indicador,
en tanto que apoyos brindados a los intermediarios como la asistencia técnica también

aumentaron (cuadro 29)

Cuadro 29. Productores beneficiados por la Financiera Rural 2000-2005

Afio Crédito Total | No. créditos | Cartera vencida | Asistencia técnica (apoyos)
(millones pesos) | IFR’s — ED’s | (% saldo cartera) IFRs Productores
2004 9,329 852 2.9 53 141
2005 12,669 2,230 2.5 305 783
2006 13,592 3,352 3.2 930 1,515
Total 25,590 6,434 Nd 1,288 2,439

Fuente: Financiera Rural. 2007. Detonante para un mayor financiamiento al sector rural. México, p. 16

Ahora bien, considerando este desempefio de la Financiera Rural, la proyeccion
al mediano plazo exige una mayor intensidad de las acciones y estrategias, como es el
aumento de los créditos por via de los intermediarios financieros. Por esta razon, en el
Plan institucional del 2007-2012 tienen considerado que el crédito indirecto aumente del
42% a casi el 60%, especialmente con la participacion de las SOFOM vy otras entidades
que se espera puedan incorporarse a futuro. Otras de las estrategias que conforman la
propuesta estan orientados al mejor desempefio en al menos cuatro campos: mayor
eficiencia en la profundizacion del crédito; el desarrollo y consolidacion de las
organizaciones por medio de los apoyos y sus avances en la rentabilidad y suficiencia
financiera; preservacion del ambiente y fortalecimiento institucional. Esto implicara

tanto el trabajo de minimizar los factores de inhibicion del desarrollo como los
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detonantes (cuadro 30) A continuacién se desglosan las acciones prioritarias del Plan

Institucional (Financiera Rural, 2007d: 9):

a.  Mayor acceso al financiamiento en mejores condiciones.

b. Diversificacion del crédito.

c. Desarrollo y atencion de intermediarios.

d. Promocion de la rentabilidad del medio rural.

e.  Promocion y fortalecimiento de los productores y las organizaciones sociales

f.  Combate a la pobreza

g. Preservacion del medio ambiente.

h.  Impulso a una participacion mas activa de la Financiera Rural en el disefio y

operacion de las politicas publicas.

i.  Fortalecimiento institucional.

Cuadro 30. Proyeccion de la Financiera Rural: factores de inhibicion y detonantes

Factores de inhibicion

Factores detonantes

Baja o insuficiente rentabilidad de los proyectos

Promocion la integracién de proyecto productivos
rentables con la capacidad o vocacién de la tierra

Innovaciones y transferencia de tecnologia con
inversiones en infraestructura

Escasa capacitacion de los potenciales sujetos de crédito
(prestatarios), tanto en el desarrollo del proyecto como
en materia de administracion y sostenibilidad financiera

Capacitacion y asistencia técnica para fortalecer las
capacidades de los productores: capital humano

Acompafiamiento y asesoria

Atomizacién de la propiedad de la tierra

Creacion de economias de escala con base a la
organizacion de los productores para acceder a los
apoyos oficiales, incorporandose competitivamente
a los mercados nacionales o internacionales

Incertidumbre por problemas de fendmenos naturales y
fallas del mercado

Integracion a las cadenas productivas y esquema de
agricultura por contrato para asegurar un mejor
precio y comercializacion, proporcionando un
ingreso estimado mas real con objeto de crear un
ambiente de confianza y elevar la capacidad de
repago en los servicios crediticios

Productos que permitan proteger las inversiones:
aseguramiento y coberturas

Acceso a subsidios para las coberturas y seguros

Sistema financiero rural en transicién, con avances pero
sin ser suficientemente robusto ni maduro: limitaciones

Fortalecimiento al desarrollo de intermediarios
financieros via programas de apoyo en sectores de
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por problemas de segmentacion, falta de intermediarios, acuerdo a aspectos clave: garantias liquidas, etc.
altos costos de transaccion, procesos crediticios v Atencion a productores via la banca de desarrollo, a
burocraticos y dispersion de apoyos oficiales efecto de convertirlos en sujetos de crédito por
medio de constitucion de IFR’s
Fallas del Estado por problemas de coordinacion entre v" Aumentar la eficiencia y oportunidad de los apoyos,
las instituciones, alcance de la poblacion objetivo y reduciendo incertidumbre, reduccion de los costos
limitada informacion sobre intermediarios financieros y de transaccién, costos financieros, aumento de la
poblacién objetivo rentabilidad de la produccion

v Mejorar la vinculacién y coordinacién de programas
del gobierno federal y estatal, con el proposito de
aumentar la viabilidad de los proyectos y facilitar la
sostenibilidad de los intermediarios financieros

Fuente: Financiera Rural. 2007. Detonante para un mayor financiamiento al sector rural. México, p. 24-27

3.2.4 El BANSEFI

El Banco de Ahorro Nacional de Servicios Financieros fue creado a partir de la
iniciativa del Estado por fortalecer el sistema financiero nacional, especificamente el
sector del ahorro y crédito popular y que denomind la banca social, con la promocion de
servicios de los intermediarios financieros informales, semiformales o que no estaban
adecuadamente regulados y supervisados, con el objetivo de proporciona y aumentar el
acceso de servicios financieros a la poblacién de bajos ingresos que estaba excluida del
sistema financiero formal, por medio de la provision de productos y servicios que estén
adecuados a sus necesidades, asi como establecer los mecanismos y procesos para que
los intermediarios financieros participen competitivamente en el sector y, al mismo
tiempo, genere seguridad a los ahorradores y solidez financiera del sistema. Esto fue
asentado en el Plan Nacional de Desarrollo del 2001-2006 y del Programa Nacional de
Financiamiento del Desarrollo 2002-2006, como una de las politicas mas relevantes
sobre el ahorro y crédito popular, junto a la atencion de iniciativas microempresariales
para contribuir en la generacion de empleo y mejora de los ingresos (BANSEFI, 2006a)

De esta manera, el Gobierno Federal establecié como objetivos del Sector de

Ahorro y Crédito Popular (ACP) lo siguiente: la creacion de la Ley de Ahorro y Crédito
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Popular; la transformacion del PAHNAL en el BANSEFI y la inversion del gobierno
para el desarrollo del SACP. En este sentido, los mandatos del BANSEFI fueron:

a.  Proseguir la promocion de la cultura del ahorro, especificamente en la poblacion
de bajos ingresos, por medio de la infraestructura institucional del BANSEFI a
nivel nacional;

b.  Constituirse en la Caja de cajas del sector de ACP, proporcionando los servicios
de operacién financiera demandados en la poblacién objetivo, buscando que las
entidades del sector logren niveles aceptables de sostenibilidad financiera;

c. Coordinar temporalmente los apoyos federales para el fortalecimiento de las
EACP’s para el ordenamiento y transicion del sector a un sistema regulado y con
un modelo de supervision auxiliar, para lo cual asumio el compromiso de operar
los proyectos de desarrollo de infraestructura tecnolégica, la asistencia técnica con
organismos internacionales con experiencia en la materia, la capacitacion y
asesoria para la certificacion de los Comités de Supervision Auxiliar.

El proyecto de Fortalecimiento al Ahorro y Crédito Popular (PROFACP) fue el
principal instrumento que emple6 el BANSEFI en el logro de estos mandatos, por lo que
el gobierno federal gestion6 recursos financieros ante tres organismos internacionales: el
Banco Mundial, el Banco Interamericano de Desarrollo y el Gobierno de Alemania,

donde el BANSEFI se convirti6 en la institucion ejecutora del proyecto.'’

7 LLa informacion particular sobre el proyecto, recursos autorizados, acciones instrumentadas y resultados
a la fecha, se encuentran en el capitulo cuatro, sobre la regulacidn y supervision de las EACP’s. En esta
seccion solo se ilustra con informacion basica del sector para ubicarla dentro del sistema financiero

formal del pais, como uno de las instituciones de la banca de desarrollo.
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Los principales avances sobre las acciones del BANSEFI en torno a los
mandatos y objetivos del sector de las EACP’s son (SHCP, 2007: 23-31)

v El proyecto PROFACP vy el sector de las EACP’s estan en la perspectiva de
promover la estabilidad financiera y la capacidad de cobertura de las instituciones
de ahorro y crédito popular en todo el pais, incluyendo el apoyo de acciones
disefiadas para la expansion de servicios financieros formales confiables y seguros
en el medio rural'® y urbano, orientada a la poblacién de bajos ingresos excluida
de los servicios financieros formales para incorporarla a la economia formal por
medio de actividades generadoras de ingreso;

v’ Para fortalecer la estabilidad financiera y capacidad de cobertura de las entidades
del sector, BANSEFI instrumentO diferentes acciones para la transformacion y
regulacion de las EACP’s con base a la LACP;

v' Los proyectos operados para la transformacion y regulacion de las EACP’s fue: el
desarrollo de la plataforma tecnologica (infraestructura y sistema informatico);
la asistencia técnica y capacitacién por parte de organismos internacionales, los
que operaron bajo contratos por regiones para atender a las Federaciones y
EACPs, por medio de herramientas que permitieran identificar el nivel de
operacion financiera y la necesidad de un planes de trabajo para la estabilizacion y
mejora del desempefio financiero, el profesionalizacion del personal y directivos,
con objeto de cumplir los requisitos y criterios para lograr la autorizacion ante la
CNBV y operar bajo la supervision auxiliar de las federaciones; y la difusion de la

LACP, a efecto de divulgar el marco juridico del sector ACP ofreciendo al

18 |_as &reas marginadas con migracion son consideradas como regiones prioritarias a proveer de servicios.
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publico y organizaciones informacidn que permita un mejor conocimiento y toma
de decisiones;

v' Al 30 de junio del 2007 las transferencia gubernamentales al PROFACP
fueron de 142.2 millones de pesos,® monto menor en 58.5 millones respecto a
los 200.7 millones de pesos programados; esta situacion se debié a que la
plataforma tecnoldgica presentaba dificultades en su aplicacién y hubo desfases
en los pagos, asi como por que en la asistencia técnica y capacitacion se permitid
la prorroga de los plazos y la revision de contratos con los organismos
internacionales que brindan la asesoria a las EACP’s y organismos de integracion;

v Respecto a los objetivos de promover la competencia del sistema financiero y la
incorporacién de nuevos intermediarios, con una mayor diversidad de productos y
servicios, enfocandolos hacia la poblacién de bajos ingresos y excluida del
sistema financiero formal, BANSEFI llevé a cabo acciones como dispersion de
pagos de programas oficiales como Creditos a la Palabra, posibilidad de operar los
pagos del PROMUSAG, apertura masiva de contratos de la cuenta Tandahorro,
diferentes sorteos institucionales y capacitacion al personal, por ejemplo;

v Ajunio del 2007 habia 27 EACP’s autorizadas, aunque existian 15 expedientes en
revision por parte de la CNBV; asimismo, el Congreso de la Union aprobé la
reforma mas reciente a la LACP durante abril, publicandose en el Diario Oficial
de la Federacion el 31 de agosto del 2007, con lo cual se abrié una ventana

temporal para que las entidades que todavia no se han incorporado al proceso de

9 A junio del 2006 el gasto habia sido de 92.4 millones de pesos, lo cual podria sugerir que el gobierno
tiene el interés de que el proceso de transformacion y regulacién cuente con recursos suficientes para

los apoyos; aunque, claro esta, también debe considerarse los resultados e impactos efectivos del sector.

85



Las IMF’s rurales en el proceso de transformacién para su regulacion en México
Tesis de investigacion doctoral, CIESTAAM-UACh

transformacion y regulacion lo hagan bajo la nueva prérroga, lo que les permitird
aprovechar los apoyos de los proyectos del sector;

El contrato con Desjardins (DID) sobre la certificacion de los Comités de
Supervision Auxiliar de las Federaciones tendran una extension hasta diciembre
del 2008, lo cual permitira continuidad a este proceso;

En la misma fecha antes mencionada, existia un total de 344 EACP’s en régimen
de prérroga condicionada, de las que 9 entidades ya contaban con su expediente
para solicitar la autorizacion ante la CNBV, mientras que se atendio a 6 entidades
bajo el articulo 4 bis;

Respecto a la calificacion de estas 344 entidades, el 22% obtuvieron el nivel B+ y
un 64% la calificacion B, lo que significd que 88% de las entidades en prdrroga
condicionada presentaban buena perspectiva de cumplir con el marco juridico de
la LACP, ademas de que concentraba cerca del 83% de la poblacion atendida y de
los activos totales del sector;

Se inici6 el proceso de la seleccion y contratacion del consultor para llevar a cabo
las auditorias a las EACP’s, pudiendo realizarse entre unas 65 a 130 auditorias, lo
que podria servir par identificar quienes requieran apoyo del fideicomiso Pago;

En el proyecto de capacitacion, que se refiere a las unidades de asistencia técnica
de las Federaciones, permitira en un futuro proximo la participacién activa de las
Federaciones es los apoyos a la capacitacion; ademas se concluyé con la primer
fase de 12 cursos sobre lavado de dinero;

En cuanto a los estudios, monitoreo y evaluacion, se continua con los trabajos de

la encuesta panel de los hogares y, de acuerdo a los informes de BANSEFI, se

86



Las IMF’s rurales en el proceso de transformacién para su regulacion en México
Tesis de investigacion doctoral, CIESTAAM-UACh

estd preparando una metodologia experimental para analizar el impacto de los
servicios financieros bajo distintas condiciones, en la poblacion no bancarizada;

v Por Gltimo, se implemento la plataforma tecnoldgica®® a un total de 13 EACP’s
del sector, asimismo, entre las innovaciones institucionales esti la tarjeta de
débito, el desarrollo de las remesas nacionales, la operacion del programa

Oportunidades;
3.2.5 La Banca Comercial

Para diciembre del 2006 la Banca Comercial estaba compuesta por 42 bancos,
de los cuales destacan los grupos financieros integrados por medio de las fusiones y las
adquisiciones, como es Banamex, BBVA Bancomer, Santander — Serfin, Scotia Bank,
HSBC y Banorte, quienes en conjunto representaron alrededor del 85% de los recursos
en capital, depositos y creditos al sistema (CONDUSEF:2007a). Ademas, respecto a
sucursales estos seis bancos més Banco Azteca concentraron casi un 95.5% del total
nacional. Sin embargo, la cobertura geografica total sobre la poblacion nacional abarcd
719 de 2 mil 439 municipios, esto es cerca de 84.7 millones de habitantes posibles,
aunque las estimaciones de la poblacion realmente atendida fue de un 15 a 25% en
poblacién urbana y 6% en poblacion rural.

En cuanto a la infraestructura del sector bancario, en 2006 existian 8 mil 411
sucursales, con un total de recursos humanos de 134 mil 611 personas (cuadro 31).
Adicionalmente habia 25 mil 655 cajeros, de los que un 64% estaban ubicados fuera de

las sucursales. Respecto a las Terminales Punto de Venta, su nimero ascendié a 286 mil

20 BANSEFI indica que existe demanda de la plataforma tecnolégica por parte de otras 10 EACP’s y 12

organizaciones entre Cajas de Ahorro, Cajas Solidarias, Cooperativas y SOFOMES
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691 (CONDUSEF, 2007b). A continuacion se presenta un cuadro con los principales

estados donde se encuentra esta infraestructura y los montos promedio de operacion.

Cuadro 31. Infraestructura y cobertura de la Banca Comercial en México 2006

Indicador Total Aspectos relevantes
Sucursales 8,411 Incremento del 5.3% respecto al 2005 (421 sucursales)
bancarias Personal de trabajo de 134, 611 empleados

Hay 0.8 sucursal por cada 10 mil habitantes
El DF, Estado de México, Jalisco y Nuevo Ledn concentran 43%

Cajero 25,655 | Aumento del 12% respecto al 2005 (2,755 cajeros)
automatico Existen 2.5 cajeros automaticos por cada 10 mil habitantes

S El DF, Nuevo Leon, Estado de México, Jalisco, Veracruz y Chihuahua
concentran 52%

Recursos operados en 2006 equivalentes al 15.2% del PIB nacional

De cada 19 pesos de disposicidn en tarjeta de débito 1 peso era operado por
medio de la tarjeta de crédito

El monto promedio por cada operacion ascendi6 a 1,212 pesos

Terminales | 286,691 | Crecimiento del 42% respecto al 2005 (85,843 terminales)
punto de El DF, Estado de México, Nuevo Ledn, Jalisco y Guanajuato concentran 44%
venta Se tienen 27,6 terminales punto de venta por cada 10 mil habitantes
Recursos operados en 2006 equivalentes al 3.8% del PIB nacional
El monto promedio por cada operacion fue de 657 pesos

Fuente: CONDUSEF (2007) Consultado en Internet en la pagina http://www.abm.org.mx

Respecto a la perspectiva inmediata de crecimiento de la infraestructura del
sector bancario debe considerarse que con la autorizacion de 13 bancos nuevos en el
2006,%* entre los que destacan los bancos con un perfil de atencion a la poblacion de
recursos medios y bajos, como es Compartamos, Ahorro Famsa, Wal Mart Adelante y
Bancoppel, quienes por tal razon buscardn crear redes amplias de atencion y en
consecuencia aumentaran la infraestructura y penetracion de servicios bancarios

(CONDUSEF:2007a).

21 E] nombre de los bancos es: Autofin México; Compartimos; Ahorro Famsa; Barclays Bank México;

Monex; Multiva; Regional; UBS Bank; Wal-Mart Adelante; Facil; Bancoppel y Prudencial Bank.
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Ahora bien, la participacién de la Banca Comercial en la economia nacional
muestra una tendencia de participacion decreciente, pues de representar un 17.3% en el
2000 llego a 13.7% con relacion al PIB nacional. Sin embargo, comparado este resultado
con el crédito bancario con relacion al PIB Agropecuario, se observa una evolucion aun
mas negativa, dado que la reduccion fue todavia mas fuerte ya que pasé del 17.7% al

7.2%, lo cual significé una sustancial disminucion (cuadro 32)

Cuadro 32. Volumen del crédito de la Banca Comercial al sector agropecuario

Indicador 2000 2001 2002 2003 2004 2005
PIB total (a) 5,497 5,811 6,267 6,895 7,713 8,374
Crecimiento del PBI Total (%) 6.6 -0.3 0.9 1.3 4.4 3.0
Crédito total (b) 949,511 882,751 938,677 945,818 993,133 1 153,065
Crédito / PIB (%) 17.3 15.2 14.9 13.7 129 13.7
PIB Agropecuario (a) 208 219 226 243 272 288
Crédito Agropecuario (b) 35,659 30,132 20,215 20,843 19,666 20,968
Crédito / PIB Agropecuario (%) 17.7 13.9 9.1 8.7 7.2 7.2

(a) Montos en miles de millones de pesos nominales; (b) montos en miles de millones de pesos corrientes
Fuente: Anaya, Miguel, 2007 La banca de desarrollo en México. Serie Financiamiento y Desarrollo No
190, Santiago de Chile, p. 54

El cuanto al sector de la Banca de desarrollo es importante indicar que existen
dos instituciones que por su mandato estan orientadas a las finanzas rurales, los
fideicomisos del FIRA y la Financiera Rural, ademas de otras tres instituciones que
participan en el sector de la banca de desarrollo, como es Nacional Financiera (NAFIN),
el Banco de Comercio Exterior (BANCOMEXT) y el Banco de Ahorro Nacional y
Servicios Financieros (BANSEFI).

El desempefio de retraccion de la banca de desarrollo es ain mas marcado que la
banca comercial. En la relacion del crédito de la banca de desarrollo con el PIB nacional

disminuy6 del 7.2% en el 2000 a 5.2% en el 2005; aunque en el caso de la relacion del
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crédito respecto al PIB Agropecuario la reduccion fue mas radical, pues la contraccion

fue del 6.6% durante el 2000 al 0.2% para el 2005 (cuadro 33)

Cuadro 33. Volumen del crédito de la Banca de Desarrollo al sector agropecuario

Indicador 2000 2001 2002 2003 2004 2005
PIB total (a) 5,497 5,811 6,267 6,895 7,713 8,374
Crecimiento del PBI Total (%) 6.6 -0.3 0.9 1.3 44 3.0
Crédito total (b) 398,386 | 397,015 | 475544 | 487,593 | 445,691 434,941
Crédito / P1B (%) 7.2 6.8 7.6 7.1 5.8 5.2
PIB Agropecuario (a) 208 219 226 243 272 288
Crédito Agropecuario (b) 13,794 14,122 15,688 12,401 772 743
Crédito / PIB Agropecuario (%) 6.6 6.4 6.9 5.1 0.3 0.2

(a) Montos en miles de millones de pesos nominales; (b) montos en miles de millones de pesos corrientes
Fuente: Anaya, Miguel, 2007 La banca de desarrollo en México. Serie Financiamiento y Desarrollo No
190, Santiago de Chile, p. 56

3.2.6 Los programas de gobierno de apoyo al financiamiento rural

La situacion particular de la poblacion y agentes econémicos de la sociedad rural
es amplia y compleja, tanto por cuestiones histéricas como por el desarrollo econémico-
social de una comunidad de por si diversa y con intereses cominmente distintos, por lo
que las necesidades que demandan tienden a ser dificiles de abordar por las instituciones
y las politicas publicas, las cuales procuran establecer iniciativas formales para atender
las necesidades por medio de una oferta publica con propension a estructuras y normas
lo mas homogéneas posibles. Este es el caso del mercado de los servicios financieros
rurales, en el cual el gobierno inicié hace méas de una década los pasos para transitar
hacia politicas publicas que buscan atender a la poblacion de bajos ingresos y excluida
del sistema financiero formal, procurando apoyar el desarrollo de actividades para
generar empleo microempresario e ingresos (Hidalgo, 2005: 114)

La diversidad de la oferta institucional financiera —programas y servicios de

naturaleza publica— se aceler6 durante los Gltimos afios, en parte por la propia dindmica
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que adquirio la economia hacia la apertura comercial y retiro del Estado como por la
participacion de nuevas estrategias y organizaciones que apoyaron el desarrollo desde
las areas rurales y adquirieron un papel relevante entre las comunidades, especialmente
en los servicios microfinancieros que mostraron la capacidad de brindar servicios a la
poblacién de bajos ingresos y avanzar en el desempefio financiero.

Ante este contexto y los riesgos asociados al auge de nuevos agentes en la arena
del sistema financiero, el cual no estaba preparado para incorporar este modelo basado
en un enfoque y tecnologias financieras innovadoras, las politicas publicas y las
instituciones han procurado dar respuesta con un constante crecimiento de iniciativas de
apoyo oficial, asistencia técnica, fondos para las IMF's (Gonzalez-Vega, 2006: 59)
aunque todavia permea la perspectiva de la preponderancia del crédito agricola e
intervenciones estatales con problemas de coordinacion interinstitucional y falta de
coherencia entre los mandatos y forma de instrumentar las politicas publicas (World
Bank, 2007) Al punto de que se puede observar inconsistencias al combinar apoyos a
segmentos desarrollados mientras que otros programas procuran atender las necesidades
de la poblacion de bajos ingresos (Cruz, 2007: 11)

Una seleccion de algunos de los programas permite notar la relevancia de los
servicios financieros bajo la perspectiva del crédito. Aunque, ciertamente, es posible
encontrar instrumentos que estan contribuyendo a atender necesidades como las
coberturas de riesgos, creacion de sistemas de garantias para acceder a financiamientos,
apoyos a la capitalizacion y servicios de capacitacion, asistencia técnica y

acompafiamiento a las organizaciones para fortalecer los proyectos (cuadro 34)
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Cuadro 34. La oferta financiera de Instituciones y Programas en México, 2006

Producto

Programas/Fondo

Institucion/Secretaria

Banca Desarrollo /
Institucion financiera

Ahorro

PATMIR

SAGARPA

BANSEFI

Crédito

FOMUR

FOCIR

FOMAGRO
FONAES

FONDO, FEFA, FEGA
FONDO PYME
FIFONAFE

FIRCO

FRI

PAPIR, PROFEMOR
PRONAFIM
PROMUSAG

Secretaria de Economia
SAGARPA

INI

SRA

Financiera Rural
FIRA
NAFIN

Cobertura de
riesgo

ASERCA
FAPRACC
FIRCO

Fondos de Aseguramiento
Agropecuario

SAGARPA

AGROASEMEX

Subsidios y
garantias

ALIANZA CONTIGO
FAPPA

FEGA

FONAES

FOPESCA
OPORTUNIDADES
PAFAFIR

PAASFIR

PET

PROCAMPO
PROCREA

Subsidio a Prima Seguro

SAGARPA
SRA
SE

AGROASEMEX
FIRA

Financiera Rural
NAFIN

Servicios
técnicos

PATMIR
PRODESCA
INCA RURAL

SAGARPA

BANSEFI
FIRA

Fuente: Elaboracién en base a UNAM-FE 2006, CEDRSSA, SAGARPA, FIRA, FRy SE

A continuacion se examinaran la informacién de algunos de estos programas,

con el proposito de identificar los apoyos que estan dirigidos hacia las entidades del

sector de ahorro y crédito popular y mas especificamente a las instituciones
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microfinancieras. Esto es pertinente debido a si asumimos que la mayoria de las IMF’s
rurales enfrentan los problemas de altos costos de operacién, necesidades de inversion
en infraestructura, requerir asistencia técnica y capacitacion, por ejemplo.

Enseguida se expondra brevemente aspectos basicos de algunos de los programas

oficiales orientados al financiamiento del sector rural
3.2.6.1 Proyecto Regional de Asistencia Técnica al Microfinanciamiento Rural

El PATMIR determind como objetivo institucional fomentar la prestacion de
servicios financieros formales, adaptados a las necesidades de las comunidades locales,
sustentados en los servicios del ahorro y por ende con viabilidad financiera, asi como en
apego al marco juridico de la LACP. La poblacion objetivo o meta son las comunidades
rurales ubicadas en localidades en condiciones de marginacion, a las que deberan brindar
apoyos especializados en asistencia técnica y capacitacion a los intermediaros
financieros rurales (SAGARPA, 2006; Zapata, 2007)

Los resultados a la fecha del PATMIR pueden resumirse en (Zapata, 2007: 4)

v La poblacién de las comunidades marginadas de México, especialmente en el
sureste, han mostrado que representan un mercado viable donde es posible el
desarrollo sustentable de servicios financieros y, en consecuencia, la participacion
de intermediarios financieros rurales;

v’ La cobertura de los servicios financieros a las comunidades rurales puede tener
importantes niveles de expansion y profundizacion, mas adn, el lograrlo por
medio de eficiencia y solidez financiera de los intermediarios financieros en el

marco de la LACP, bajo un proceso de trabajo constante y consistente, bajo el

93



Las IMF’s rurales en el proceso de transformacién para su regulacion en México
Tesis de investigacion doctoral, CIESTAAM-UACh

enfoque de que es posible el desarrollo de los mercados financieros sin tener que
recurrir a medidas de distorsion;

Por una parte, el proyecto del PATMIR pretende contribuir al desarrollo de
alternativas a la necesidad de desarrollar el mercado financiero rural bajo un modelo
servicios financieros adaptados a las necesidades de comunidades rurales marginadas,
pero con eficiencia y sostenibilidad financiera. Por otra parte, considerando la amplia
diversidad de condiciones y necesidades del financiamiento rural, forma parte de las
iniciativas gubernamentales sobre el sistema financiero, aunque estas abarcan otros
instrumentos y estrategias, como es son los FIRA y la Financiera Rural.

Los avances mas representativos del PATMIR son (SAGARPA, 2006):

a.  Condiciones que permitieron el desarrollo de la estrategia del PATMIR: que las
localidades en municipios rurales con alta y muy alta marginacion presentan una
densidad poblacién y demanda que puede ser satisfecha por los intermediarios
financieros; los servicios financieros demandados son basicamente el ahorro,
inversion, crédito, remesas, seguros, cambio de cheques, pago de servicios,
distribucién y recuperacion de subsidios gubernamentales, los cuales pueden ser
proporcionados por las tecnologias financieras de las microfinanzas; la poblacion
objetivo esta compuesta por mujeres, hombres, jovenes, nifios, personas de tercera
edad, artesanos, productores, comerciantes, maestros, amas de casa, jornaleros,
quienes desarrollan actividades microempresariales y requieren ingresos; y que
existe un respaldo institucional en la estrategia del PATMIR, la asistencia técnica
por medio de consultores internacionales especializados en la materia;

b. La estrategia del PATMIR es bajo un enfoque integral, pues si bien atiende el
ahorro como el servicio fundamental con la poblacion también contempla los
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demas servicios ya enunciados. La maduracion del proyecto requiere un trabajo
constante por parte de la asesoria y asistencia técnica, en periodos de 3 a 5 afios en
cada region. Durante este tiempo los intermediarios deben mostrar la capacidad y
disposicion para cumplir con la regulacion y ampliar sus servicios a zonas rurales
marginadas; los convenios de colaboracion son anuales y en los planes de trabajo
debe especificar el estandar de desempefio esperado. Las organizaciones pueden
tener diferentes figuras juridicas, tamafios y antigtiedad:;

El apoyo del PATMIR consta de dos componentes: el apoyo profesionalizado en
la asistencia técnica y capacitacién con organismos internacionales, asi como
subsidios especificos para reducir los costos de inversion iniciales, lo cual permite
el desarrollo de los IFR"s como es la apertura de sucursales. De esta manera, el
resultado ha sido la creacion y consolidacion de nuevos intermediarios financieros
rurales, el fortalecimiento de los procesos de sostenibilidad financiera, asi como la
expansion de cobertura y profundizacion de los servicios en el medio rural,

El PATMIR opera con siete proyectos regionales, con una cobertura de diez
estados del pais; en cada region la asistencia técnica de los consultores
implementa el plan de trabajo adecuado a la poblacion, aunque puedan variar las
metodologias y modelos de operacion. Desjardin (DID) opera en los altos de
Chiapas, Tabasco, las Huastecas, Puebla y Tlaxcala; el Consejo Mundial de
Cooperativas de Ahorro y Préstamo (WOCCU) trabaja en Veracruz y Michoacan;
en tanto la Confederacion Alemana de Cooperativas (DGRV) esta en los estado s
de Guerrero y Oaxaca,;

Al 2006 operaba con 33 intermediarios financieros, 22 de estos ya existian antes
de iniciar el PATMIR y se crearon otros 13 intermediarios. Existen 163 sucursales
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que atienden a poco mas de 202 mil usuarios, de los cuales 117 mil fueron nuevos
y con una participacion del 53% como mujeres y 36% de poblacion indigena.

f. De las 127 sucursales que se abrieron en este proceso, el PATMIR provoco la
captacion de 259 millones de pesos, con depdsitos de 2,920 pesos en promedio.
Por otra parte, se colocaron mas de 260 millones de pesos en créditos, teniendo
como monto promedio 4 mil 300 pesos.

g. Por ultimo, los 33 intermediarios financieros del PATMIR entraron al proceso de
la prorroga condicionada del 2005 de la LACP y una de éstas fue autorizada por la

CNBYV en octubre del 2006;
3.2.6.2 Fondo de Microfinanciamiento a Mujeres Rurales

El programa de FOMMUR fue autorizado durante 1998. El interés del programa
radico en la busqueda de apoyos directos a las mujeres de la sociedad rural organizadas
bajo el esquema de grupos solidarios, con el propdsito de promover iniciativas de tipo
microempresarial generadoras de empleo, asi como de crear una cultura del ahorro que
favoreciera al fortalecimiento de las organizaciones. El supuesto fue que con este apoyo
era posible contribuir en el mejoramiento de la calidad de vida de las mujeres, a ayudar
en la equidad de género, elevar el autoestima, reflejandose en la autonomia que podrian
alcanzar por medio de sus actividades productivas (SE, 2007:14)

Los objetivos especificos se pueden resumir en cuatro aspectos: fomentar la
inversion productiva y la préctica del ahorro entre las mujeres asociadas, las cuales
tenian un perfil de escasos recursos en comunidades rurales; generar oportunidades de

empleo e ingresos en beneficio de los propios grupos; fomentar la conformacion de una
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oferta de microfinanciamiento entre ellas mismas; y cooperar en la capitalizacion del
sector rural (CIDE, 2006: 13)

La dindmica de la operacion de los créditos esta basada en una escalera de tipo
ascendente de cuatro ciclos; el financiamiento del programa se otorga a la organizacion
y ésta lo administra y proporciona a las socias en los grupos solidarios. Los montos de
los créditos y otros elementos de la operacion estdn establecidos en las reglas de
operacion; sin embargo, cuestiones como la determinacion de la tasa de interés, por
ejemplo, son una decision interna y que debe sustentarse en las condiciones del mercado
local y las decisiones propias de cada organizacion.

Asimismo, apoyos especificos que FOMMUR otorga a las organizaciones son no
recuperables, destinadas a aspectos del fortalecimiento institucional: asistencia técnica,
capacitacion y adquisicion de equipamiento informatico y promocion en la localidad,
con lo cual se pretende mejorar sus capacidades, especialmente en infraestructura, lo que
sirve para dotarlas de medios en el desarrollo de servicios microfinancieros. Tales
apoyos gradualmente disminuyen anualmente, comenzando con un 20% del total de los
créditos otorgados en el primer afio, 17% en el segundo afio, 15% para el tercer afio y un
10% como limite maximo, en los créditos del primer ciclo de financiamiento.

Los principales resultados del FOMMUR, en relacion a la operacion de créeditos,
es un aumento en los indicadores de nimero y montos de créditos otorgados, de las
mujeres beneficiadas y también del indice de recuperacion de los créditos (cuadro 35)

Este desempefio ha convertido al programa en una ventana de acceso al crédito.
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Cuadro 35. Indicadores del FOMMUR del 2000-2005 (millones de pesos)

Aiio No. Créditos Monto Recuperacion | Beneficiarias
2000 10,729 5.36 99.3% 10,729
2001 100,638 74.24 94.4% 67,843
2002 150,024 179.83 98.3% 100,686
2003 127,301 186.16 98.3% 104,689
2004 210,920 332.61 99.1% 155,366
2005 251,258 415.35 97.1% 175,907
2006 240,765 565.30 98.2% 173,114

Fuente: SE. 2007. Informe de evaluacién al primer trimestre del 2007. México, p.16.

3.2.6.3 Fideicomiso del Programa Nacional de Financiamiento al Microempresario

El PRONAFIM es un programa que disefiado para apoyar a las Instituciones de
Microfinanciamiento (IMF) y otros intermediarios no bancarios, con el objeto de brindar
servicios financieros de microcrédito a grupos solidarios y personas entre la poblacion
en condiciones de pobreza de &reas urbanas y rurales, los cuales podran acceder a los
créditos si cuentan con proyectos técnica y financieramente viables, para promover las
actividades microempresariales que generen empleo e ingresos a la poblacion atendida.
Asimismo, se procura que las IMF’s dispongan de apoyos para su infraestructura,
establecimiento de sucursales, asistencia técnica y capacitacion.

Los objetivos especificos del PRONAFIM son (SE, 2007: 29)

a.  Contribuir en el establecimiento y consolidacion del Sector Microfinanciero, para
lo cual se plantea beneficiar a las personas (hombres y mujeres) en condiciones de
pobreza de areas rurales o urbanas, con proyectos viables de ser financiados v,
que por lo tanto, puedan mejorar sus condiciones de vida mediante la operacion

de pequefios proyectos productivos y de negocios.
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b.  Crear oportunidades de autoempleo y de generacion de ingresos entre la poblacion

de bajos ingresos por medio de iniciativas microempresariales y productivas.

Los apoyos que proporciona el PRONAFIM son:

v Recursos crediticios a las IMF’s e intermediarios financieros que participen en el
programa, los cuales deberan aplicarlos a la poblacion objetivo. Estos apoyos y
las IMF’s estaran regidas por los criterios establecidos en las Reglas de Operacion
que anualmente se publiquen por el DOF.

v' Las IMF y los intermediarios que tengan un apoyo crediticio podran solicitar
créditos adicionales. EI Comité Técnico del PRONAFIM determinaré si procede
autorizar dicha solicitud y bajo que condiciones.

v' Apoyos crediticios parciales a las IMF, destinados a mejorar la adquisicion de
infraestructura: mobiliario y equipo de computo, paqueteria de operacion, asi
como infraestructura fisica que le permita el otorgamiento de microcréditos.
Como ya se sefial0, estos apoyos deberdn apegarse a los lineamientos, requisitos y
procedimientos de seleccion autorizados por el Comité Técnico.

v Apoyos Crediticios a Instituciones legalmente constituidas en el pais, nacionales o
internacionales, cuyo objeto social sea brindar servicios a Instituciones de
Microfinanzas e Intermediarios de acuerdo a lo establecido en el objeto del
Contrato Constitutivo de FINAFIM.

En cuanto a los resultados del PRONAFIM es posible observar una evolucion en
el nimero de los créditos y montos anuales, lo que permite suponer que hay una
demanda efectiva de la poblacion atendida por este tipo de recursos (cuadro 36)

Asimismo, se tiene entre los resultados la incorporacion de IMF’s y apertura de
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sucursales, indicadores que muestran un crecimiento inicial y después una disminucion,

incluso de las 86 IMF que han sido apoyadas sélo 54 operan a la fecha (SE, 2007: 32)

Cuadro 36. Indicadores del PRONAFIM 2000-2005 (millones de pesos)

Aiio Créditos Montos Sucursales IMF’s Linea de
crédito
2001 19,009 73.9 0 11 0
2002 91,238 113.6 17 28 6
2003 177,901 165.0 30 19 24
2004 286,972 313.2 46 13 29
2005 418,628 291.7 44 9 27
2006 376,221 223.8 19 6 27

Fuente: SE. 2007. Informe de evaluacidn al primer trimestre del 2007. México, p.16.

3.2.6.4 Programa de Apoyo para Acceder al Sistema Financiero Rural

Con la creacion del Programa de Apoyo para Acceder al Sistema Financiero
Rural (PAASFIR), la SAGARPA definidé un instrumento adicional al abanico de apoyos
del gobierno federal en materia de financiamiento rural. En este caso el proposito fue el
contribuir a la canalizaciéon de mayores recursos crediticios hacia el sector, con la
estrategia de reducir significativamente los costos de transaccion, ademas de otorgar
garantias liquidas a los intermediarios financieros. Una sintesis de lo beneficios del
PAASFIR indica que a tres afios de operacion se erogaron 1,772 millones de pesos en
beneficio de 461,032 productores, quienes recibieron lineas de crédito por un total de
16,521 millones de pesos; esto representa que el PAASFIR realiz6 una inversion de
poco menos de 11 centavos para detonar un peso de crédito, aproximadamente. Sin
embargo, noétese que Unicamente cerca del 20% de sus apoyos fueron proporcionados a
productores considerados como subsistencia (CEPAL, 2007)

En forma similar a lo contemplado en otros programas de apoyo federal, el

PAASFIR tiene el interés por propiciar condiciones para que los productores accedieran
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al crédito y de esta forma lograran capitalizar sus unidades productivas, al mismo tiempo
que trabajaban en aprender y desarrollar una cultura de pago entre los miembros de las
organizaciones. Adicionalmente, se procurdé que surgieran 0 promovieran diversas
figuras asociativas que desempefiaran la funcion de entidades dispersoras del crédito;
junto con una bateria de apoyos para que paulatinamente adquirieran capacidades
institucionales y de desempefio financiero con eficiencia y rentabilidad.

Es importante sefialar que el PAASFIR contempla tres componentes: (a) Apoyo
para la constitucion de garantias liquidas, reduccion de costos de transaccion y
acompafiamiento técnico para el fortalecimiento de las figuras asociativas participantes
(FINCAS); (b) Apoyo para productores que participen en Fondos Estatales de garantia
liquida solidaria y/o fuente alterna de pago (FISOS); y (c) Apoyo para la Constitucién de
Intermediarios Financieros Rurales (IFR’s). Los primero dos componentes estan bajo la
responsabilidad del por el Fideicomiso de Riesgo Compartido (FIRCO), mientras que el
altimo componente forma parte de las funciones de la Financiera Rural.

Operativamente, la SAGARPA establece convenios anuales con los operadores
de los componentes del PAASFIR (FIRCO vy la Financiera Rural), con lo cual procura
dar un seguimiento y evaluacion al desempefio por cada componente, por lo que se han
dado algunos ajustes, montos a operar y procedimientos de acceso a traves de la
Comision de Regulacion y Seguimiento (CRyS).

Especificamente, el componente sobre el Apoyo para la Constitucion de los
Intermediarios Financieros Rurales incluye cuatro apartados (UNAM, 2006): primero,
Organizacion, Capacitacion y Asesoria Técnica para la Constitucion de Intermediarios
Financieros Rurales; segundo, Automatizacion de Intermediarios Financieros Rurales;
tercero, Aportaciones Directas para Constituir Reservas Liquidas de Intermediarios
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Financieros Rurales; y cuarto, Organizacion, Capacitacion y Asesoria Técnica para la
Constitucion y Supervision Auxiliar de Federaciones u Organismos de Integracion de
Intermediarios Financieros Rurales, para cuyo acceso se solicita el cumplimiento de
requisitos minimos.

Los apoyos especificos de cada concepto o apartado son:

v’ Capacitacion, organizacién y asesoria técnica. Son apoyos destinados a la
promocidn, capacitacion, organizacién y asesoria técnica, sobre todo en los rubros
de contabilidad, finanzas, operaciones crediticias, manejo de los sistemas, analisis
de riesgos y operacion de las sucursales;

v/ Automatizacion de intermediarios financieros rurales. Estos apoyos estan
dirigidos a la compra de equipo informatico, sistemas de computo y accesorios de
redes, equipamiento para acceso a Internet satelital, conforme a las normas de la
CNBV;

v' Aportaciones directas para constituir reservas liquidas de intermediarios
financieros rurales. En este caso los apoyos se aplican a constituir reservas
liquidas en el capital social, con lo que se busca garantizar las operaciones de
crédito; los recursos deberan ser invertidos segun lo indique el gobierno federal,
por lo que no podran ser retirados en un plazo de 5 afios;

v' Organizacion, capacitacién y asesoria técnica para la constitucién vy
supervision auxiliar de Federaciones u Organismo de integracion de
intermediarios financieros rurales. En especial este apoyo se dirige a los
organismos de integracién contemplados en la LACP, con objeto de apoyar el
proceso de regulacion y autorizacion de los intermediarios financieros, por lo que
seran monitoreados en su desempefio financiero, ademéas de contar con acceso a
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sistemas de informacién y capacitacion sobre la normatividad prudencial y su
correspondiente contabilidad. Esto exige un proyecto y plan de negocios, pues se
considera pertinente un proceso para aprobar el apoyo y convenio con aquellos
intermediarios a los que se prestara el servicio de las Federaciones;

De acuerdo a los montos aplicados al programa del PAASFIR, se observa que
hay una evolucidn distinta en cada concepto. ElI de mayor cuantia fue el apoyo para las
reservas liquidas. Sin embargo, en el caso de la supervision auxiliar los recursos han
sido irregulares y, ademas, solo fueron beneficiadas 2 federaciones en el 2004, seis

durante el 2005 y otra vez 2 para el 2006 (cuadro 37)

Cuadro 37. Conceptos para constitucion de IFR’s del PAASFIR (millones de pesos)

Componente 2003 2004 2005 2006

Concepto A: 0.00 0.98 5.72 7.55

Organizacion, capacitacion y
asesoria técnica

Componente B: 6.90 0.08 0.23 0.40
Automatizacion de IFR’s

Componente C: 7.02 28.80 27.43 9.43
Reservas liquidas

Componente D: 0.00 2.53 5.26 2.77

Constitucion y supervision
auxiliar de Federaciones

Fuente: UNAM-FE. 2006. Evaluacion externa del PAASFIR 2006. México, p.64.

3.3 Las politicas publicas del Financiamiento Rural
3.3.1 La propuesta de transformacion del Sistema Financiero Rural

Entre los eventos mas significativos que incidieron en la transformacién de las
finanzas rurales, ocurridas hacia finales de los ochentas y los noventas, estan las
politicas del ajuste estructural y sus consecuentes reformas econdmicas aplicadas al

Sistema financiero Mexicano, el proceso de apertura comercial por efecto del TLCAN y
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los cambios en las estrategias y programas de apoyo al sector primario, la
transformacidn del marco juridico y un nuevo arreglo institucional con el surgimiento de
nuevos actores sociales dentro del financiamiento rural, asi como del movimiento social
y presiones politicas de organizaciones de productores que plantean la inclusion de sus
demandas y modificaciones a las politicas publicas.

En cuanto a las reformas de las politicas del ajuste estructural se pueden
mencionar cinco puntos relevantes:

1. La privatizacion de la Banca Comercial en 1992 y la apertura del sector bancario
a los mercados internacionales;

2. La eliminacion de las restricciones financieras impuestas a las instituciones,
como era el crédito dirigido y las tasas de interés preferencial;

3. El trénsito de la Banca de Desarrollo hacia banca de segundo piso;

4. La redefinicion de la poblacion objetivo por BANRURAL y ANAGASA, en
regiones de mayor potencial productivo y menor riesgo, por lo que los
productores excluidos fueron transferidos a programas subsidiados como
Solidaridad,;

5. Los cambios legislativos y derogaciones de leyes de competencia agraria, con
impactos en los derechos y garantias de la propiedad y la transformacién del
marco legal en campos como el crédito y seguro agricola, recursos forestales,
derechos del agua, etc.;

Estos cambios tuvieron importantes efectos en la cobertura de los servicios
financieros hacia la sociedad rural, manifestandose un significativo descenso en la
provision del crédito para el sector agricola, al reestructurarse el BANRURAL y pasar
de 650 a 230 sucursales, de contraer la n6mina de empleados de 27 a 9 mil trabajadores
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y sobre todo de disminuir la poblacion atendida y la superficie financiada para la
produccidn agricola (Mufioz; 2002)

Simultaneamente se procedié a solventar la demanda de aquellos productores
que fueron separados de la poblacion objetivo del entonces BANRURAL, con la
creacion del Programa Nacional de Solidaridad y el Crédito a la Palabra, que atrajeron a
cerca de un 40% de la cartera que estaba en morosidad por créditos vencidos, ademas de
formar parte de los beneficiarios por los altos indices de siniestralidad de ANAGSA.

Posteriormente, con la puesta en marcha del TLCAN vy la crisis de finales de
1994, el gobierno debid instrumentar un programa para atender la cartera vencida de los
productores del sector agricola. ElI Fideicomiso para la Rehabilitacion de la Cartera
Vencida (FIRCAVEN), con sus diferentes afios de operacion, atendid la reestructuracion
de créditos vencidos y sus intereses moratorios a alrededor de 500 mil productores y un
monto estimado de casi 1 millon de dolares (Deug y Villalobos, 2006: 9)

Con la apertura del sector bancario a los mercados internacionales la banca
comercial en México transito por un periodo de adquisiciones, fusiones y alianzas, lo
que modificd no sélo el nimero de instituciones bancarias, sino también incidié en la
orientacion de politicas crediticias y participacion en los rubros de mayor rentabilidad.
Una muestra de estos cambios fue la escasa participacion de recursos crediticios de la
banca comercial a la agricultura, con la excepcion de las lineas operadas por el FIRA por
medio del uso de incentivos econémicos.

Ademas, a la vez que se daba este proceso de redimensionamiento del Estado en
la esfera del financiamiento rural, con una oferta cada vez mas restringida en la
agricultura y un ahondamiento de la poblacion de bajos ingresos excluida de los
servicios financieros formales, en un contexto donde los indices de pobreza y
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marginacion de la poblacion rural también aumentaron, lo que permitié condiciones
propicias para que iniciativas de caracter local y regional definieran algin modelo de
servicios microfinancieros y enfocaran su atencion al desarrollo las capacidades
productivas, el mejoramiento en algin sentido del bienestar de las personas y su
incorporaciéon al mercado emergente, dentro del nuevo paradigma de las finanzas
rurales.

Este suceso tuvo muy diversas fuentes, desde el movimiento cooperativista de la
década de los cincuentas y las Uniones de Crédito hasta los Organismos No
Gubernamentales y Microfinancieras de la segunda mitad de los ochentas y noventas,
quienes convergieron para dar cuerpo a lo que hoy dia se denomina como el campo de
las finanzas populares. Incluso, en los momentos de menor atencién a la demanda del
crédito agricola y la exclusion de servicios financieros a la poblacién rural, el Estado
contino manteniendo un abanico de programas para atenuar la problematica, en los que
se mantenia el enfoque de intervencion asistencial y en consecuencia se proseguia con
las préacticas de subsidiar a la poblacién mas pobre. Esta situacion no vario demasiado
durante los noventas, por lo que durante el periodo del 2000 al 2005 es posible notar que
los indices de pobreza todavia evolucionan sin mejoras de tipo significativo, aunque en
términos absolutos la poblacion pobre del medio rural aumento y es, comparativamente,
mayor a la poblacién urbana del pais.

Se puede observar las diferencias entre la estructura institucional y los programas
que integraban las politicas publicas sobre el financiamiento. De hecho, en los ochentas
y noventas habia una perspectiva del financiamiento fundada en los servicios del crédito
y seguro agropecuario, inversiones en infraestructura y apoyos a la comercializacion, los
cuales comprendian a los productores ejidales y la propiedad privada. Sin embargo, con
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los cambios previos de los ochentas y noventas, el periodo 2000-2006 presenta una
nueva red y arreglo institucional del sector de las finanzas rurales, con una ampliacion
importante de las fuentes financieras y programas.

Los hechos recientes que marcaron el cambio del enfoque y direccion sobre el
sector de las finanzas populares, en términos de politica publica, fueron Ila
recomposicion paulatina del sistema financiero mexicano dentro de la nueva
organizacion de la economia nacional, asi como el reordenamiento del cimulo de
organizaciones sociales, programas e instituciones que habian participado durante
décadas para construir un sector abocado hacia las finanzas de la poblacién de ingresos
bajos y medios, quienes fueron continua y masivamente marginados de servicios
formales de sistema financiero. Esto conllevo a que, en el marco internacional de la
lucha contra la pobreza y del surgimiento del nuevo paradigma de servicios
microfinancieros en auge en los paises en desarrollo, México lograra la concertacion de
proyectos y recursos orientados de organismos de apoyo multilateral, especificamente
del Banco Mundial, con el objetivo de reformular sus politicas de financiamiento rural y
de los servicios de ahorro y crédito popular.

De esta situacion se desprendieron tres importantes fendmenos: la propuesta de
ley del Fideicomiso que administra el Fondo para el Fortalecimiento de Sociedades y
Cooperativas de Ahorro y Préstamo y Apoyo a los Ahorradores (LFFFSCAP, 2000), la
transformacion del PAHNAL en la nueva Banca de Desarrollo del sector de ahorro, el
Banco de Ahorro Nacional y Servicios Financieros (BANSEFI, 2001) y el decreto de la
Ley de Ahorro y Crédito Popular (LACP, 2001). Estos tres decretos mostraron el interés
del gobierno mexicano por constituir un sector especializado de ahorro y crédito
popular, donde tendrian que concurrir tanto las organizaciones sociales y privadas como
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los programas gubernamentales que inyectarian de apoyos para promover el desarrollo y
fortalecimiento de las entidades que fueran incorporadas al marco de regulaciéon y
supervision prevista.

Para concluir, en las propuestas oficiales donde se inscriben las politicas de las
finanzas rurales, se observa la persistencia de los siguientes planteamientos:

% Promover un Sistema Financiero Rural, con la creacion de la Financiera Rural
como banca de segundo piso y ente coordinador de los servicios e Instituciones
Financieras Rurales? (IFR’s);

% Fomentar la creacion de Instituciones Financieras Rurales para que éstas generen
la oferta de los servicios financieros en el medio rural: las Sociedades Financieras
de Objeto Limitado (SOFOLES) y un Sistema de Cajas Rurales y de otros
intermediarios financieros no bancarios®;

% Reestructurar al BANRURAL para dar paso a una Banca de las Cajas Rurales;
Impulsar la participacion de las instituciones y organizaciones integrantes del
Sistema Nacional de Financiamiento Rural de los servicios de crédito, ahorro,

seguros, transferencia de remesas, servicios de pago y la aportacion del capital de

%2 La Ley de Desarrollo Rural Sustentable se refiere en particular a la Banca Social como aquella orientada
a la atencion de los pequefios productores de bajos ingresos, consideradas como instituciones financieras
no publicas y sin fines de lucro, que tienen el propdsito de otorgar servicios financieros a la poblacion
del medio rural (articulo 116 del capitulo XI).

2% Por ejemplo, a través de la SAGARPA con el Programa de Asistencia Técnica al Microfinanciamiento
Rural (PATMIR).
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riesgo al sector, por medio de las maltiples modalidades que adopten los servicios
y productos financieros;**

Ademas, debe considerarse la convergencia de otras politicas que matizan y
estructuran la dimensién de las Microfinanzas, como son: el desarrollo de zonas rurales
marginadas; el desarrollo rural con enfoque territorial; la diversificacion y reconversion
productiva. Estas se suman a aquellas de caracter explicitamente financiero, debido a
que inciden en cuestiones como la pobreza, la generacion del empleo agricola y rural, el
fortalecimiento de las capacidades individuales y colectivas, el impulso a esquemas de
produccién por medio de la micro y pequefia empresa, la integraciéon hacia las cadenas
agroalimentarias con la generacion de valor, una mayor inversion en infraestructura y
tecnologias, asi como por el manejo y la conservacién de los recursos naturales

disponibles en forma sostenible.

3.4 El marco juridico en el sistema financiero rural

El actual marco juridico de las Finanzas Rurales comprende multiples
legislaciones, que junto con sus respectivas reglamentaciones y normatividades, se
aplican a las instituciones y organizaciones del sector de la banca y seguros, a los fondos
y fideicomisos del gobierno, al sector de las organizaciones y actividades auxiliares de
crédito, como de las entidades de ahorro y crédito popular, ademéas de las reglas de
operacion de los programas publicos operados por las Secretarias que disponen de

apoyos Yy recursos con una orientacion al financiamiento rural.

?* La concepcion de disponer de multiples servicios financieros en la Ley de Desarrollo Rural Sustentable
esta descrita en los articulos 119 y 121; no obstante, subyace con preferencia la visién del financiamiento

agricola respecto al rural.
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A pesar de lo antes sefialado, es conveniente diferenciar las instituciones rectoras
del Sistema Financiero Mexicano que participan directamente en las finanzas rurales, de
aquellas que participan en la operacion de los servicios y productos financieros. Por una
parte, esta la legislacion que fundamenta a las entidades de gobierno que por su carécter
rigen, regulan y vigilan el desarrollo y desempefio de las instituciones y organizaciones
financieras rurales, lo que podria denominarse el marco macro — legislativo, pues se
refiere al marco legal que provee la naturaleza, legitimidad y sentido del sector. Por
principio, la Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico asume el rol de entidad rectora
como autoridad fiscal , seguida por el Banco de México como entidad de regulacion, con
las Comisiones Nacional Bancaria y de Valores (CNBV) y la Nacional de Seguros y
Fianzas (CNSF) quienes desarrollan la funcion de la supervision y vigilancia de las
instituciones y organizaciones operadoras.”®

Por otro lado, en el nivel de operacion, se encuentra el marco legislativo del
conjunto de instituciones y organizaciones del sector financiero rural. Esta legislacion
siendo particular hacia las instituciones operadoras de los productos y servicios
financieros, también cuenta con algunas leyes que definen ciertas funciones y acciones
en la perspectiva del fomento y apoyo institucional, como acontece con la Ley de
Desarrollo Rural Sustentable (DLRS), en la cual se establecen entre sus objetivos,
instancias a crear y funciones a desarrollar, la creacion del Sistema Nacional de

Financiamiento Rural. Otro tipo de leyes que tienen competencia o deben ser tomadas en

% La legislacion aplicable a la SHCP es la Ley Organica de la Administracion Pablica, ademas de que en
las leyes generales los sectores financieros es mencionada como entidad administradora; en el caso del
BM, este se rige por la Ley del Banco de México; mientras que en la CNBV esté la Ley de la Comisidn
Nacional Bancaria y de Valores y en la CNSF es la Ley General de Instituciones y Sociedades

Mutualista de Seguros y el Reglamento Interno de la Comisién Nacional de Seguros y Fianzas.
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cuenta, tal como resulta con la legislacion mercantil, dado que por su conducto se

especifican las figuras juridicas que pueden adoptar para llevar a cabo las actividades

financieras. Este tipo de leyes son colaterales y complementarias a las de carécter

financiero, por lo que enseguida se describen las leyes directamente aplicables a los

sectores de las finanzas rurales (cuadro 38)

Cuadro 38. Legislacion aplicable en las Finanzas Rurales en México 2006

Sector Institucion — Legislaciones y Reglamentaciones Decretos de reformas
Organizacion ., N (2000 —2007)
Denominacién actual Aiio
Banca Banca Miuiltiple Ley de Instituciones de Crédito 1990 | 16 reformas
comercial Ley General de Titulos y Operaciones de 1932 | 3 reformas
Crédito 2 reformas
Reglas para (...) la Capitalizacion de las
Instituciones de la Banca Multiple
Bancade | Bancade Ley Federal de las Entidades Paraestatales | 1986 | 5 reformas
desarrollo | desarrollo Ley Orgénica de la Admén. Pablica 1976 | 10 reformas
Federal
Financiera Rural | Ley Orgénica de la Financiera Rural 2002 | 1 reforma
BANSEFI Ley Organica del BANSEFI 2001 | 3 reformas
NAFIN Ley Organica de NAFIN 1986 | 2 reformas
BANCOMEXT Ley Organica de BANCOMEXT 1986 | 2 reformas
Seguros Instituciones de Ley General de Instituciones y Sociedades | 1935 | 11 reformas
seguros Mutualistas de Seguros
Fondos de Ley Sobre el Contrato del Seguro 1935 | 2 reformas
Aseguramiento Ley de Fondos de Aseguramiento 2005 | Sin reforma
Agropecuario y Rural
EACP SCAP Ley de Ahorro y Crédito Popular 2001 | 8 reformas
SOFIPO Ley (...) Fideicomiso que administrard el 2000 | 5 reformas
Federacion Fondo para el Fortalecimiento de
Confederacion Sociedades y Cooperativas de Ahorro y
Préstamo
OAAC Uniones de Ley General de Organizaciones y 1985 | 9 reformas
Crédito Actividades Auxiliares de Crédito
Almacenes
SAP
Fideicomisos | FIRA Ley (...) Fondo de Garantia y Fomento 1954 | 1 reforma

para la Agricultura, Ganaderia y Avicultura

Nota: El afio se refiere al momento que se decreta originalmente y permite conocer su antigiiedad.
Fuente: Elaborado en base a SHCP (2007), consultado en Internet http://www.shcp.org.mx y Camara de
Diputados (2007), consultado en Internet http://www.diputados.gob.mx
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Como se observa en el cuadro anterior, con la Unica excepcion de la Ley de los
Fondos de Aseguramiento, en las demaés legislaciones de los sectores participantes en las
Finanzas Rurales existen reformas dentro del periodo del 2000 al 2007. Esto llama la
atencion si se considera que las leyes con mayores reformas son aquellas de caracter més
general, como sucede con las leyes de Instituciones de Crédito, la General de
Instituciones y Sociedades Mutualistas de Seguros, de Ahorro y Crédito Popular, asi

como la General de Organizaciones y Actividades Auxiliares de Crédito.
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IV. La regulacion y supervision de las EACP’s

El presente capitulo aborda el tema de la regulacion y el papel del BANSEFI en
la transformacion de las IMF’s rurales y demas organizaciones que constituyen el sector
de las entidades de ahorro y crédito popular. En la primera seccién se examinard la
informacion disponible sobre la iniciativa de constituir y fortalecer el sector de las
EACP’s, donde quedaron incluidas las IMF’s rurales como uno de las organizaciones
clave para ampliar la provision de servicios financieros a la poblacion de bajos ingresos
en el medio rural. En principio se describira el mercado de las EACP’s, identificado
previamente a la transformacion del PAHNAL en el BANSEFI y el decreto de la LACP
en el 2001, el cual fue integrado basicamente con las Cooperativas y Sociedades de
Ahorro y Préstamo, Cajas Solidarias, Uniones de Crédito, Asociaciones y Sociedades
Civiles, entre otras figuras. Estas entidades fueron definidas como la poblacion objetivo
de los programas de apoyo del BANSEFI, con la asistencia y supervision de la CNBV,
asi como el respaldo financiero y técnico de organismos internacionales que han
colaborado en el proceso de fortalecimiento y regulacion de las EACP’s. La segunda
seccion desarrolla el proceso de la supervision auxiliar, como una de las acciones méas
importantes de las Federaciones, exponiendo los principales pasos y caracteristicas de la
supervision auxiliar in situ y extra situ, debido a que éstas representan las funciones
fundamentales para analizar el desempefio financiero de las EACP’s, por lo que también
se describen los apoyos recibidos en asistencia técnica y capacitacion, ademas de los

resultados obtenidos a mediados del 2007.
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4.1 E1 BANSEFI y el Sector de las Entidades de Ahorro y Crédito Popular
4.1.1 El Sector del Ahorro y Crédito Popular en el 2002

Entre las iniciativas del Plan Nacional de Desarrollo del 2001-2006 el gobierno
planted la necesidad de llevar a cabo reformas en el sistema financiero mexicano, con el
propdsito de fomentar el ahorro a largo plazo y el popular. En el campo del ahorro
popular la propuesta oficial fue la construccion de lo que denomind la Banca Social. Al
respecto, determind dos medidas concretas: por una parte, el ordenar a las entidades que
conformarian la Banca Social de México y que a futuro se denominaria el sector del
ahorro y crédito popular, por lo que necesitd crear un marco legislativo y normativo que
sustentara este nuevo sector, lo que conllevé a promover un proceso de regulacion y la
consecuente construccion de un sistema de supervision y vigilancia de las entidades del
sector conforme a sus caracteristicas, estableciendo los criterios e indicadores de tipo
contable y financiero, con un caracter estandarizado respecto a los demas intermediarios
financieros; por otra parte, el determinar la canalizacion de recursos para actividades
productivas personales y empresariales, a través de los microcréditos y deméas apoyos de
las instituciones del gobierno (Gobierno, 2001: 104-105)

De esta manera, la transformacion de las entidades del sector de ahorro y crédito
popular se justificaba en la medida de que la regulacion contribuiria a aumentar la
cobertura de servicios financieros, el desarrollo equilibrado del sistema financiero y, con
las disposiciones y procedimientos de la supervision, se aseguraria la proteccién de los
derechos de los usuarios de los servicios financieros, especialmente de los ahorradores.
Ademas, estaba presente la preocupacion de evitar una nueva crisis financiera y la

desconfianza de la poblacion sobre las politicas econdmicas del gobierno.
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4.1.1.1 El mercado de las Entidades de Ahorro y Crédito Popular

Con la transformacion del PAHNAL y creacion del BANSEFI? y el decreté de
promulgacion de la Ley de Ahorro y Crédito Popular en el 2001, se iniciaron los
primeros pasos para dar forma al sector de las entidades de ahorro y crédito popular. Un
paso casi simultaneo fue el estudio de mercado sobre las EACP’s en el pais, donde se
definié como objetivo “recabar informacion detallada y confiable sobre las condiciones
generales y financieras de las sociedades, asi como de la poblacién atendida y de los
productos que ofrecen, a fin de contar con las herramientas que ayuden a efectuar una
adecuada planeacion de las politicas financieras, regulatorias y de fomento del
Gobierno Federal para promover el desarrollo equilibrado del sector de Actividades de
Ahorro y Crédito” (BANSEFI, 2002: 3)

Entre los principales resultados del censo de las ACP estuvo el proporcionar
informacion actualizada de las organizaciones urbanas y rurales que operaban servicios
financieros en México al 2002. En el censo se recopilé informacion de 388 sociedades,
que represent6 cerca del 61.5% de un total estimado de 630 en el pais,”’ que fueron las
EACP’s que deberian ser reguladas por la LACP. Los apartados del censo fueron los de
ubicacion, organizacion, operacion e infraestructura.

% Ubicacion y origen. De las 388 organizaciones del censo los estados de Jalisco,

Oaxaca, Guanajuato, Nayarit y Durango concentraron el 49% de la muestra, con

%6 En el articulo 3ro de la Ley organica de BANSEFI se indica que promovera el ahorro, el financiamiento
y la inversion entre las entidades integrantes del sector, ademéas de ofrecer instrumentos y servicios
financieros y canalizar apoyos para fomentar el habito del ahorro y el sano desarrollo del sector.

%" Previamente el BANSEFI habia estimado un universo de 630 entidades del sector: 32 Uniones de
Crédito; 11 Sociedades de Ahorro y Crédito; 157 Sociedades Cooperativas; 217 Cajas Solidarias; y 220
Cajas Populares (Gavito, 2002)

115



Las IMF’s rurales en el proceso de transformacién para su regulacion en México
Tesis de investigacion doctoral, CIESTAAM-UACh

191 sociedades y las restantes 197 se hallaban en otros 25 estados del pais. En
cuanto al numero total de asociados, los estados de Guanajuato, Querétaro,
Jalisco, Distrito Federal y San Luis Potosi agruparon 1 millon 540.6 mil personas,
que representaban un 73.8% de socios del censo. Respecto al tipo de organizacion
las Cooperativas de Ahorro y Préstamo y las Cajas Solidarias fueron las de mayor

dominancia al aglutinar el 81.1% de todas las sociedades del censo (cuadro 39)

Cuadro 39. Sociedades censadas por el BANSEFI, 2001

Tipo de sociedad Abreviatura Sociedades %
Cooperativas de Ahorro y Préstamo CAP’s 186 47.9
Cajas Solidarias CS 129 33.2
Uniones de Crédito uc 24 6.2
Asociaciones Civiles AC 18 4.6
Sociedades de Solidaridad Social SSS 10 2.6
Sociedades civiles SC 5 13
Sociedades de Ahorro y Préstamo SAP 7 18
Otras @) 6 15
Sin figura SIF 3 0.8

TOTAL 388 100

Nota. En otras organizaciones se consideran las UAIM’s, las Sociedades andnimas (SA), Instituciones de
Asistencia Privada (IAP) y la Mutualidad; en cambio, en la categoria de sin figura se refiere a
aquellas organizaciones sin registro.

Fuente: BANSEFI. 2002 Censo de las sociedades con actividades de ahorro y crédito popular (ACP)

% Aspectos organizativos y operativos. De las 388 sociedades se registré una

poblacion atendida poco mayor a los 2 millones de beneficiarios, con poco mas de
8.6 mil empleados y un total de 1,194 sucursales; ademas, se observo que el 84%
de las sociedades informaron estar afiliadas a un organismo de integracion, el cual
les proporcionaba servicios de apoyo en representacion, capacitacion y asesoria

(administrativa, contable, fiscal, cobranza, promocién y educacion). Un aspecto
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interesante es que 278 sociedades manifestaron operar en el sector rural y de éstas

102 sefialaron que prestaban sus servicios en forma exclusiva.

% Situacion financiera. En general, se observa que las sociedades presentaban un

nivel de capitalizacion del 12.2%, aunque por segmento se tenia que las Cajas

Solidarias registraron el mayor indice, con el 64%. En relacion a los activos, las

Cooperativas, las SAP’s y Uniones de Crédito, concentraron un 87% del total,

mientras que en captacion las Cooperativas y Cajas Solidarias representaron el

62% (Cuadro 40) Asimismo, fue evidente que la mayoria presentaba una baja

rentabilidad, atribuible a la concepcion de que los servicios financieros de las

sociedades eran sin fines de lucro, con el objetivo de apoyar social y

econdmicamente a los asociados.

Cuadro 40. Resultados financieros del censo de BANSEFI 2002 (miles de millones)

Figura Socios | Activo (A) | Pasivo |Capital (C) | Captacion | Cartera | C/A
CAP’s 1,013.6 8.5 7.7 0.9 7.3 5.9 10.0
SAP’s 639.8 5.4 5.0 0.3 48 33 6.3
uc 384 21 1.8 0.3 0.7 15 14.8
Cs 142.9 0.8 0.3 0.5 0.2 0.4 64.0
AC 116.0 11 1.0 0.1 0.9 0.7 7.5
sC 13 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 9.8
SSS 21 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 45.7
Otras 1335 0.5 0.3 0.1 0.1 0.2 25.3
TOTAL | 2,087.5 18.4 16.2 2.2 14.2 12.0 12.2

Fuente: BANSEFI. 2002 Censo de las sociedades con actividades de ahorro y crédito popular (ACP)

De la informacion financiera se desprendia que los préstamos promedio por

cuenta era superior al ahorro promedio por cuenta: el préstamo promedio ascendio a 11

mil 800 pesos por cuenta, en tanto el ahorro era de 7 mil 600 pesos. Otro indicador fue

que el 85% de la captacion de las sociedades estaba colocado en los préstamos. Ademas,
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en el censo se afirmaba que los ahorros y préstamos promedios variaban entre cada tipo
de sociedades, aunque las Sociedades de Ahorro y Préstamo y Uniones de Crédito tenian
los promedios mas altos; mientras que las Cajas Solidarias y Sociedades de Solidaridad
Social presentaban los promedios més bajos (BANSEFI, 2002: 6)

Respecto a la cartera de crédito total, se presentd un indice de morosidad del
11.3% en promedio, aunque las Cajas Solidarias alcanzaron un nivel del 19.1%; no
obstante, debido a los diferentes criterios que usaban las sociedades, debid asumirse con
precaucion la generalizacion de la cartera vencida.?® De esta manera, la cartera vencida
respecto al capital contable ascendia a un promedio del 61%, con la observacién de que
un grupo de las SAP’s tenia un indice del 138% y para las Uniones de Crédito ’s era del
69%, lo cual reflejaba problemas de solvencia financiera. Una ultima cuestion fue que la
diferencia entre la captacion de recursos y el otorgamiento de créditos (2,115 millones
de pesos, méas recursos de los conceptos del capital contable) era recursos disponibles
que les permitia tener un elevado indice de liquidez, alcanzando un 39% al ascender a
los 5.5 miles de millones de pesos. Tales recursos representaron una especie de fondo
respecto a la cartera vencida, pero a la vez disminuia la rentabilidad y eficiencia en el
manejo de los recursos, por no tenerlos colocados en préstamos.

% Infraestructura tecnolégica. Bajo este concepto se incluyeron los recursos sobre

equipamiento y comunicacion. De acuerdo a los datos del censo se observo la
falta de infraestructura tecnoldgica, o bien que ésta era insuficiente en la mayoria
de las sociedades y areas de trabajo, pero con mayor énfasis en la disponibilidad

de equipamiento de computo, lineas telefénicas y servicio del internet, la cual es

%8 E| supuesto era que ante la diversidad de criterios de registro de la cartera vencida y la dificultad de

compararla entre las sociedades, se trataba en la mayoria de los casos del registro de pagos vencidos.
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infraestructura relacionadas al registro y manejo de la informacion, asi como de la
comunicacion al exterior. También se capté que apenas un 17% de las sociedades
contaba con paginas en internet para presentar informacion de sus programas y
resultados (cuadro 41) Esto si bien no era un requisito o barrera real para operar
los servicios, si proporcionaba datos sobre la capacidad para trabajar y brindar de

manera adecuada los servicios financieros a los socios y clientes.

Cuadro 41. Disponibilidad de los recursos de infraestructura tecnologica

Figura | Sociedades | Computadora | Impresora | Servidores | Teléfono/fax | Internet
CAP’s 186 3,270 2,445 313 878 159
SAP’s 7 2,340 1,291 386 739 12
ucC 24 286 176 40 148 42
Cs 129 288 256 23 113 18
AC 18 454 307 33 161 23
SC 5 13 12 2 3 2
SSS 10 5 4 0 2 3
Otras 9 247 137 22 166 80

Total 388 6,903 4,628 819 2,210 339

Fuente: BANSEFI. 2002 Censo de las sociedades con actividades de ahorro y crédito popular (ACP)

Conocimiento del entorno legal. En la ultima seccion del censo se consulto el

conocimiento que tenian sobre el marco legal. El resultado fue que el 86% de las
sociedades sefialaron conocer los temas principales de la LCAP, asi como que el 72%
admitio estar de acuerdo con la aplicacion de la LCAP, en tanto el 13% indicd no estar
de acuerdo y el restante 15% no contesto esta pregunta.

Es importante sefialar que a pesar de los resultados del censo de las EACP’s, el
BANSEFI recibio una recomendacion de la Auditoria de la Funcion Pablica para que

ademas de las 388 entidades consideradas como universo para la regulacion, se ampliara
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hasta alcanzar las 630 identificadas al principio, asi como incorporarlas al Proyecto de

Fortalecimiento del sector de las EACP’s, (ASF, 2005: 216)
4.1.1.2 Los programas de apoyo del BANSEFI

Con la creacion del Banco de Ahorro Nacional y Servicios Financieros
(BANSEFI), conforme al decreto de la Ley orgéanica expedida el primero de junio del
2001, en su calidad de Sociedad Nacional de Credito y parte de la Banca de Desarrollo,
el gobierno establecié uno de los pilares sobre los cuales iria a construir el sector de las
finanzas populares, denominado en oficialmente como el Sector de las Entidades del
Ahorro y Crédito Popular. De esta forma concreté las bases legales para la creacion de la
institucion que asumiria las funciones de fomento el desarrollo integral del sistema
financiero popular y promover las acciones que le dieran competitividad y eficiencia a
las operaciones financieras, tanto de las sociedades reconocidas en la LACP como de las
organismos de integracion, esto es, las Federaciones y las Confederaciones.

En particular, los objetivos del BANSEFI comprenden un amplio espectro de
acciones que se resumen en tres apartados relacionados (BANSEFI, 2006a: 61): primero,
convertirse en la banca de ahorro nacional y otros servicios financieros de la poblacion
popular de bajos recursos, promoviendo la cultura del ahorro, con apego a la Ley de
Instituciones de Crédito y disposiciones legales aplicables como banca de desarrollo;
segundo, promocionar los servicios de ahorro, financiamiento e inversion para el
sector de las EACP’s, por medio de programas y apoyos para proporcionar instrumentos
y servicios financieros, tecnoldgicos, de capacitacion y asesoria, administracion de
riesgos y la colaboracion con otras dependencias oficiales para lograr el

fortalecimiento institucional del sector; tercero, coordinar los apoyos del gobierno
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federal para construir la infraestructura necesaria del sector de las EACP’s, en el marco

de la nueva legislacion y con la expectativa de alcanzar un desarrollo competitivo,

equilibrado y eficiente entre sus instituciones participantes.”

En este punto, dado que plantea la funcion de coordinar los apoyos para la

operacion de las EACP’s, aunado a favorecer la construccion de las infraestructura y

condiciones para su desarrollo y seguridad juridica, el BANSEFI contempla su

constitucion como la Caja de cajas del sector y, por ende, fortalecer la sostenibilidad

financiera y competitividad. Las actividades particulares de estos tres objetivos

corresponden, por lo tanto, a la promocion del ahorro publico, el Caja de cajas y los

apoyos temporales de fortalecimiento (cuadro 42)

Cuadro 42. Actividades y proyecto relevantes en los objetivos del BANSEFI

(Banco de cajas
de las EACP’s)

Objetivos Actividades relevantes Tipo de recursos
Promotor del Instrumento de ahorro de organismos publicos de Federales
ahorro vivienda
Productos y servicios de ahorro a poblacion de
ingresos bajos y medianos
Portafolio de inversion de ahorro captado
Caja de cajas Provision de servicios financieros Federales

Generacion de economias de escala en operaciones
con las EACP’s (disminucion de costos)

Coordinacion de
proyectos del
Gobierno

Capacitacion para el fortalecimiento y
profesionalizacion de la EACP’s, ademas de apoyos
en el proceso de la regulacién de acuerodo a la LACP

Transferencia de tecnologia (Plataforma de Red )

Campafia de difusion para mejorar la percepcion de
los servicios al sector y su transformacion

Apoyo a la CNBV en la capacitacion para la
regulacion y supervision hacia las EACP’s

Federales y recursos
del Banco Mundial,
Banco Interamericano
de Desarrollo y el
Gobierno Aleméan

Fuente: Elaborado en base a BANSEFI (2006a)

2% Consultar el capitulo 1 y 1l de la Ley organica del BANSEFI (2001) y su pagina de Internet

http://www.bansefi.gob.mx/
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Una de las actividades iniciales del BANSEFI en torno al proceso de regulacion
de las EACP’s fue desarrollar el componente de estabilizacion de las Sociedades de
ahorro y crédito popular y las Federaciones, dentro del proyecto de Consolidacion y
Fortalecimiento al Sector de Ahorro y Crédito Popular, el cual tuvo por objetivo
desarrollar planes de trabajo para la estabilizacion, mejoramiento, saneamiento y
liquidacion de las EACP’s que decidieran estar incorporadas al proceso de regulacion de
la LACP, en base a estdndares de evaluacion. Este componente requirié la conformacion
de seis grupos de trabajo, con la participacion de al menos una Federaciones, 60
Sociedades de ACP y cerca de 225 socios para cada uno de los grupos y el seguimiento
y asesoria de consultoras internacionales desde el 2002 (BANSEFI, 2006)

Un producto concretd e importante fue la elaboracién de los Estandares de
Evaluacion Financiera y Global de las EACP’s, resultado del Comité de Estandares
donde participd la CNBV, BANSEFI y expertos nacionales e internacionales de las
finanzas. Esta metodologia corresponde al articulo 4 transitorio y permite la evaluacion
y clasificacion de las entidades que decidan incorporarse al régimen de prorroga
condicionada, la cual fue emitida como decreto de reforma a la LACP el 27 de mayo del
2005. La clasificacion de la EACP’s fue determinada con las siguientes cuatro
categorias: en condiciones de ser autorizada; contar con un programa de mejoramiento
antes de gestionar la autorizacion; recomendacion de entrar a un proceso de fusion,
escision o reorganizacion; sin posibilidad de cumplir con los requisitos de la legislacion,
por lo que deben ser liquidadas en forma ordenada.

Al respecto, obsérvese que la evaluaciéon es funcién de las Federaciones por
medio del Comité de Supervision, con base al examen de dos apartados: estabilidad
financiera con un 80% del valor y organizacion y funcionamiento con un 20%.

122



Las IMF’s rurales en el proceso de transformacién para su regulacion en México
Tesis de investigacion doctoral, CIESTAAM-UACh

Asimismo, se modifico la clasificacion inicial al decidir que la categoria A implicaba el
analisis de todos los factores y que esto era tarea de la CNBV, por lo que las categorias
finales serian la B+, B, C y D. La primera categoria califica con un rango de 81 a 100
puntos y la considera en condiciones adecuadas para iniciar el proceso de certificacion
ante la CNBV vy ser autorizada para iniciar operaciones formalmente como entidad
regulada. La siguiente categoria (B) va de 61 a 80 puntos y plantea la necesidad de
entrar a un programa de mejoramiento, antes de buscar la autorizacion (cuadro 43) Las
restantes categorias implican un proceso de fusion o reorganizacion (categoria C) y en el
caso mas desfavorable el ser liquidada en un plazo razonable (categoria D).

Cuadro 43. Categoria de los estandares de evaluacion financiera de las EACP’s

Categoria Puntos Especificacion de la clasificacion
B+ 81a 100 Sociedades en condiciones de ser autorizadas
B 61280 Sociedades que requieren un programa de mejoramiento, antes de

ser considerada para su autorizacién

C 41a60 Sociedades que deben fusionarse, escindirse o entrar a un proceso
de reorganizacion para ser autorizadas

D Menos de 41 | Sociedades sin posibilidades de cumplir con los requisitos de la
LACP y necesitan entrar a un proceso de liquidacion

Fuente: BANSEFI (2006a) e informacién de la pagina de Internet http://www.bansefi.gob.mx/

La calificacion de las EACP’s a principios del 2006 arrojé como resultado que de
las 382 entidades con las que se estaba trabajando en su regulacion, 112 estaban en la
categoria de B+, 194 en la categoria B y las demas 65 entidades fueron calificadas en la

categoria C (cuadro 44)
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Cuadro 44. Nimero de socios y activos de acuerdo a la calificacion de las EACP’s, 2006

Calificacion | EACP’S % Socios % Activos %
Autorizada 11 3 250.8 7 2,690.9 6
B+ 112 39 2,288,4 65 28,535.1 64

B 194 51 834.9 23 10,771.9 24

C 65 17 164.4 5 2,250.1 5
Total 382 100 3,538.5 100 44,248.1 100

Notas. Monto de socios en miles y activos en millones de pesos
Fuente: Elaborado en base a BANSEFI (2006b) Datos a diciembre del 2005. p28

4.1.1.3 El apoyo internacional al sector de las EACP’s

El apoyo internacional para el ordenamiento y construccion del Sector de Ahorro

y Crédito Popular procedio basicamente de tres fuentes: EI Banco Mundial (BM), El

Banco Inter-Americano de Desarrollo (BID) y el Gobierno de Alemania. La suma total

de recursos programados desde el 2001 hasta mediados del 2007 se estiman en 144.5

millones de dolares. Las aportaciones sobre este monto se distribuyeron en un 96.9% por

parte de El Banco Mundial con 140 millones de ddlares, un 2.4% por el Banco Inter-

Americano de Desarrollo (FOMIN) con 3.5 millones de d6lares, mientras que el restante

0.7% lo proporciono el Gobierno de Alemania con un millén de délares. En el cuadro

siguiente se menciona la fuente, recursos aportados y concepto del apoyo (cuadro 45)
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Cuadro 45. Recursos aportados por BM, BID y Gobierno Aleman al BANSEFI

Fuente Concepto del apoyo Monto apoyado
financiera (millones US $)
Banco » Fase |. Consolidacion del sector de ACP; expansion de 140.0
Mundial servicios financieros rurales; estudios del sector de ACP,
monitoreo y evolucién y administracion del proyecto
» Fase Il. Asistencia técnica para el fortalecimiento de

instituciones del sector de ACP; desarrollo de plataforma
tecnologica; monitoreo y evaluacién, estudios 'y
diseminacién de informacion; administracion del proyecto

Banco » Asistencia técnica para adecuacién a los sistemas de 35
Interamericano informacion

de Desarrollo | 5 capacitacion de la CNBV y Comités de Supervision

(FOMIN) » Desarrollo de nuevos productos financieros al sector de ACP
» Asesoria especializada y colocacién del capital social de
BANSEFI
Gobierno de |» Asistencia técnica a las Federaciones del sector EACP’s 1.0
Alemania
Total de recursos internacionales al sector de las EACP’s 144.5

Fuente: Elaborado en base a BANSEFI (2006a) y pagina de Internet http://www.bansefi.gob.mx/

Por tal propdsito, el gobierno mexicano requirio la inversion de importantes
recursos, los cuales fueron complementados por créditos del Banco Mundial (BM) y la
donacién del Banco Interamericano de Desarrollo (BID) por medio del Fondo
Multilateral de Inversiones (FOMIN), complementada con una aportacion del Gobierno
Aleman e instituciones internacionales en las microfinanzas y cooperativismo, como la
confederacion Alemana de Cooperativas (DGRV), Développment Internacional
Desjardins (DID), las cuales han participado en el programa de Fortalecimiento de las
EACP’s.

Por otra parte, respecto a los recursos federales autorizados para la operacion del
BANSEFI y de los cuales un porcentaje esta destinado para la promocién del ahorro,
durante el periodo 2001-2007, ascienden a 7 mil 138 millones de pesos (cuadro 46)

Aunque es pertinente observar que no necesariamente corresponden los montos de los
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presupuestos anuales respecto a lo operado realmente; aln si estos son los datos

disponibles sobre los recursos autorizados al BANSEFI.

Cuadro 46. Presupuesto asignado al BANSEFI en el periodo 2001-2007

Aiio Monto Monto Monto para Monto ejercido por PROFACP
programado’ ejercido Promover X
BANSEFI? T Total Gobierno BM + BID
2001 286.5 284.9 nd Nd Nd Nd
2002 555.1 535.2 240.0 16.0 0.8 15.2
2003 1,017.5 885.5 368.0 287.7 26.4 261.3
2004 1,186.9 1,027.0 397.6 386.4 45.6 340.8
2005 1,228.0 1,228.0 505.6 379.6 Nd Nd
2006 1,492.8 1,492.8 Nd Nd Nd Nd
2007 1,371.6 1,371.6 Nd Nd Nd Nd
Total 7,138.4 7,138.4 Nd Nd Nd Nd

Notas (1) Informacidn del Presupuesto de la Federacion (millones de pesos)
(3) Considerado como los apoyos fiscales para la operacion del ahorro y los programas
Fuente: Elaborado en base a BANSEFI (2006a)® y Cuevas, Othén (2007)*

4.1.1.4 Los pasos de la transformacion de las EACP’s

Las etapas que deben llevar a cabo las entidades interesadas en la transformacion

de su condicion informal a la formal, conforme a los lineamientos de regulacién de la

LACP, son tres etapas de trabajo: cumplir con los requisitos basicos de la solicitud; la

calificacion de la entidad por parte del Comité de Supervision Auxiliar de la Federacion;

el desarrollo de los programas de asesoria, capacitacion y seguimiento. Cada una de

estas etapas comprende elementos que tendran que cumplir las entidades (figura 7)
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Incorporacion a
la Prérroga

Condicionada

Solicitud de la EACP

para la autorizacién

por la CNBV

U

4

Inicio de operacion y
Supervision auxiliar In

situ y Extra situ

1

v" Cumplir con 4° transitorio v Solicitud de autorizacion Programacion de visitas del
y clasificar su cartera v Proyecto de estatutos Comité de Supervision
crediticia y adecuar sus v’ Programa general de Auxiliar (In Situ y Extra
provisiones operacion Situ)

v Dictamen de la Federacion v Relacién del personal In Situ: analisis de razones
y clasificacion en un nivel directivo y administrativo financieras y deteccion de
(B+,B,C6D) v" Indicacién del capital alarmas; cumplimiento de

v Programa de asistencia minimo de la entidad la regulacion prudencial,
técnica, capacitacion y v Acreditar la solvencia existencia de sistemas de
asesoria legal y financiera moral y econémica control interno y manuales
en base al contrato de v Aceptacion de una Extra Situ: cumplimiento
servicios de la Federacion Confederacion para que de obligaciones legales;

v Monitoreo del desempefio participe en el Fondo de aplicar el sistema de
y acompafiamiento proteccién analisis financiero;

v Puesto a punto para la v’ Afiliacién en alguna de las seguimiento
solicitud de autorizacion Federaciones Informes

Fuente: Elaboracién propia en base a la LACP y BANSEFI (http://www.bansefi.gob.mx/)

Figura 7. Proceso de la transformacion y regulacion de una entidad en la LACP

4.1.2 La Banca Comercial en el mercado del Ahorroy Crédito Popular

Durante el 2006 el sector de la banca comercial registré la incorporacion de
nuevas instituciones, las cuales presentaban la caracteristica de enfocarse hacia el
mercado de la poblacién de ingresos medios y bajos, basados en su perfil de proveedores
de productos de consumo popular con fuerte demanda, especialmente en la modalidad de

los créditos al consumo y microcreditos. Este fendmeno del acercamiento de servicios
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microfinancieros hacia las microempresas y la poblacion de ingresos medios y bajos,
normalmente sin acceso a los servicios formales, se le conoce como bancarizacion o
downsaling (Westley, 2007; Navajas y Tijerina, 2007; Marulanda yOtero, 2005)

Un aspecto particular de los bancos autorizados fue que su origen se encuentra en
las grandes cadenas comerciales que aumentaron su cobertura en el pais, ademas de que
con el historial crediticio de la poblacion que durante afios venia adquiriendo los
productos, los bancos dispusieron de una importante fuente de informacion sobre la
capacidad de pago y, por ende, permitié que los bancos estén desarrollando agresivas
politicas de expansion de sus servicios microempresariales y de consumo con el uso de
incentivos y premios (FELEBAN, 2005; Castafieda y Ruiz, 2006) ademas de la
promocion de las tarjetas de crédito, el pago de servicios publicos, las transferencias, los

seguros, entre otros (cuadro 47)

Cuadro 47. La nueva banca comercial: servicios, sucursales y mercado objetivo

Banco Autorizacion Servicios Sucursales | Mercado objetivo
AMIGO 22.11.2006 Creéditos 16 Poblacién de ingresos
Inversién medios y bajos.
Depositos Microcreditos de
Microcréditos $2,000 2 $100,000
Banco Fécil 22.11.2006 Crédito 96 Poblacidn que requiere
Seguros crédito al consumo
(mercado popular)
Wal-Mart de 22.11.2006 Crédito 980 Poblacidn que requiere
México Adelante Transferencias crédito al consumo
(mercado popular)
BanCoppel 21.11.2006 Créditos Mas de 600 | Poblacion que requiere
Depdsitos crédito al consumo
(mercado popular)
Ahorro FAMSA 24.07.2006 Ahorro 322 Poblacién de ingresos
Préstamos medios y bajos
Inversion Préstamos desde
$2,000 a $50,000
Compartamos 01.06.2006 Créditos 187 oficinas | Poblacion trabajadora
Ahorro de servicios | con ingresos entre 3y
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Seguros 20 salarios minimos
Préstamos de $7,130
Autofin México 07.12.2005 Deposito 80PV Personas no
Inversion 90Puntos de | bancarizadas
Crédito automotriz plaza
Azteca 25.03.2002 Ahorro 1,516 Poblacion bancarizable
Créditos por segmento del
., mercado
Inversion
Microseguros
Transferencias
Servicios diversos

Fuente: Elaborado propia en base a consulta de informacion disponible en Internet.

Sin embargo, es importante notar las diferencias cualitativas que contrastan entre
los servicios financieros de este segmento de la banca comercial y los servicios de las
IMF’s y demas entidades del sector de las EACP. Enseguida se presenta un cuadro

donde se muestran los aspectos que diferencian entre uno y otro servicio (cuadro 48)

Cuadro 48. Diferencias de los servicios financieros bancarios y microfinancieros

Aspecto Servicios Bancarios Servicios microfinancieros
Origen del préstamo En base al salario/ingresos En base al negocio y su entorno
Destino del préstamo Endeudamiento para consumo | Inversion para activos e ingreso
Gestion En la oficina En campo (negocio u hogar)
Perfil del cliente/socio Asalariado Autoempleado
Administracion del crédito | Estandarizado Flexible y ajustado al socio
Objetivo del crédito Al consumo Empresa familiar
Garantia Posiblemente No tradicional
Plazo Mediano y largo plazo Corto y mediano plazo
Escalonamiento No Si

Fuente: FELEBAN (2005) Bancarizacion para la mayoria: microfinanzas rentables y responsables
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Un ejemplo de la penetracion de los servicios bancario en el mercado de las
IMF’s y entidades de ahorro y crédito popular es el Banco Azteca®. Algunos de los
resultados de sus servicios financieros son los siguientes:

v Banco Azteca forma parte del Grupo Salinas en el division financiera, donde se
encuentra también Seguros Azteca, Circulo de Crédito y Afore Azteca;

v’ La poblacién objetivo de Banco Azteca es de 16 millones de familias, entre los
ingresos bajos y medio;

v’ Entre sus programas estan Empresario Azteca, a quien ofrece créditos para capital
de trabajo desde 300 a 3,000 dolares, con un promedio de 2,730 créditos por
semana; la Asociacion Asmaz, para ofrecer asesoria legal, capacitacion y apoyo
médico, con una poblacién atendida d 27,000 personas; el Catalogo electronico de
productos para las empresas, por medio de venta por catalogo; y Micronegocio
Azteca, con préstamos de 5,000 a 50,000 délares en plazos de hasta 5 afios

v A junio del 2006 contaba con una cartera de crédito de 17.4 mil millones de pesos
entre 7.1 millones de créditos;

v A junio del 2006 disponia de un total de 31.3 mil millones de pesos en depésitos
entre 6.2 millones de cuentas;

v El financiamiento a los microempresas alcanzaba los 116 millones de délares
entre un total de 142.2 miles de clientes;

v' El promedio de los créditos al consumo era de 2,400 pesos, en préstamos para las
microempresas d 9,000 pesos, en ahorro de 5,000 pesos por cuenta, en seguros de

9 pesos por prima semanal y en transferencias de 2,900 pesos por cada pago.

% Banco Azteca (2006) Sirviendo a la base de la piramide. Ponencia presentada en la reunién de trabajo
del Proyecto AFIRMA, CIDE — USAID. México, 21 pp.

130



Las IMF’s rurales en el proceso de transformacién para su regulacion en México
Tesis de investigacion doctoral, CIESTAAM-UACh

4.2 La supervision auxiliar
4.2.1 El proceso de la supervision auxiliar

La supervision auxiliar es una de las principales funciones que deben desarrollar
las Federaciones, la cual se lleva a cabo por el Comité de Supervision Auxiliar. Esta
funcion significa “revisar, verificar, comprobar y evaluar los recursos, obligaciones y
patrimonio de las Entidades, asi como las operaciones, funcionamiento, sistemas de
control y en general, todo lo que pudiendo afectar la posicién financiera y situacion
legal de dichas Entidades, conste o deba constar en sus registros, a fin de que se ajusten
a las disposiciones que las rigen y a las sanas practicas financieras” (DOF, 2005: 3)

Para tal efecto, el personal del Comité de Supervision Auxiliar debié aprobar un
proceso de capacitacion y actualizacion de conocimientos, ademas de quedar certificado
por medio de expertos internacionales de alguna de las organizaciones internacionales
que brindaban la asistencia técnica. Asimismo, era necesario comprobar la solvencia
moral y econdmica del personal del Comité y el caracter independiente de sus funciones
respecto a las entidades a calificar, pues este la independencia y capacidad de ejercicio
pleno de la Supervision Auxiliar es imprescindible para realizar tareas de evaluacion y
seguimiento, la exigencia de cumplimiento e incluso de sanciones si fuese preciso (DID,
2005; Staschen, 2000; Delfines, et.al. 2006). De otra forma, el Comité no realizaria sus
obligaciones en forma efectiva y la supervision se convertiria en un problema en lugar
de un avance.®! Esto también conlleva a disponer de un cdigo de ética profesional de la

Federacién y del cual el personal debe cumplirlo en los distintos &mbitos de trabajo.

%! Entrevista con el Presidente del Comité de Supervisién de la FEDRURAL (2006)
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A continuacion se presenta el proceso general de la Supervision Auxiliar, donde
se incluyen las actividades generales del programa anual de visitas In situ y Extra Situ;
asimismo, se indica la informacion a trabajar (figura 8) Cabe observar que en las visitas
a las entidades debe seguirse un protocolo en forma puntual con conocimiento de parte
de los representantes de las entidades y que el flujo de informacion y los reportes del

Comité son basicos y de naturaleza legal para cualquier accion.

Analisis financiero .
v Razones financieras _Segl}m_uento
11 principales ¢ v Diagnostico de la
24 complementarias N condicion financiera
8 de crecimiento v Cumpll_mlento
v" Deteccion de tendencias normativo
Fase 4

In Situ Programa anual Extra Situ
v’ Planeacion de visitas v Andlisis
v Visitas - v Seguimiento

Fase 2 Fase 3

Planeacioén de visita Informe de visita
v" Definicion de problematica v" Desarrollo y conclusiones
v' Objetivo, duracion y v’ Difusion
alcance

A 4

Fuente: CNBV (2003) Supervisién y microfilmacion

Figura 8. El proceso de la Supervision Auxiliar del Comité de Supervision

Esto implica que las Federaciones deberan establecer una relacion contractual
con las entidades que decidan participar en el proceso de regulacién, por lo que tendran
las opciones de quedar afiliada 6 Unicamente establecer un contrato de prestacion de los
servicios de la Supervision Auxiliar de la Federacion. En uno u otro caso, es importante
que la entidad considere las probabilidades de quedar certificada dentro de alguna de las

categorias y niveles de operacion contemplada dentro de la LACP, los beneficios y
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obligaciones, asi como por el interés de integrarse a una red que le podria proporcionar
sinergias en la consecucion de apoyos oficiales.

Las actividades y objetivos de las actividades que lleva a cabo el Comité de
Supervision Auxiliar®” estan comprendidas en las supervision In situ, donde en base a
visitas se verifica la operacion y calidad de los servicios, mientras la supervision Extra

Situ lleva a cabo el anélisis financieros con informacion documental (cuadro 49)

Cuadro 49. La supervision In Situ y Extra situ del Comité de Supervision Auxiliar

In Situ Extra Situ
Objetivo. Evaluar la situacién de la Objetivo. Evolucion del desempefio
entidad y posibles problemas y acciones | financiero actual y futuro de la entidad,
a desarrollar. asi como la vigilancia posterior
Procedimiento para la generacion de Entrega de la informacion
informacion
Cumplimiento de la regulacion Cumplimiento de las obligaciones legales

prudencial que marca la LACP

Documentacion adecuada para respaldar | Andlisis financiero (SANA)
las operaciones activas y pasivas de la Analisis de las razones financieras
entidad principales y complementarias

Revisar la estructura organizacional y su Razones de crecimiento
funcionamiento Anélisis temporal y de tendencia

Examen de la alerta temprana

Verificar la existencia de sistemas Seguimiento
adecuados de control interno y de sus
manuales correspondientes

Comprobar la operacion de sistemas
automatizados y los soportes
informaticos

Fuente: DOF (2003) Guia de supervisién auxiliar

La figura 9 muestra el flujo de los informes que debera presentar el Comité de
Supervision Auxiliar: a la CNBV, a las instancias de representacion de la entidad y a la

gerencia, en un plazo de 20 dias habiles posterior a la visita realizada.

%2 para conocer a detalle las actividades particulares consultar el DOF del lunes 16 de mayo del 2003,

cuando se publico la Guia de supervisién auxiliar.

133



Las IMF’s rurales en el proceso de transformacién para su regulacion en México
Tesis de investigacion doctoral, CIESTAAM-UACh

Informe
d CNBV

Informe

Informe Acuse

Supervisor en Jefe Presidente Presidente Integrantes
Comité de Comité de Consejo Admon. [« Consejo
Supervision Supervision Entidad Administracion

l Acuse

Gerente
< general
Entidad

A 4

A 4
A
A

Informe

Informe

Pte. Consejo
de Vigilancia
Comisario

A 4

Fuente: DOF (2005) Guia de supervision auxiliar (articulo 47 y 55 de la LACP)

Figura 9. La presentacion de informes de las visitas del Comité de Supervision Auxiliar
4.2.1.1 Los apoyos para desarrollar la supervision auxiliar

Los apoyos que directamente ha recibido el Comité de Supervision Auxiliar para
el cumplimiento de sus funciones fueron la asesoria y capacitacion en temas como la
contabilidad y la migracion de la informacion contable, las funciones de la gerencia, el
crédito, la gobernabilidad de las entidades, la gestion del riesgo operativo y los controles
internos, asi como la prevencion del lavado de dinero. Estas actividades de capacitacion
competen al programa de apoyos del BANSEFI (cuadro 50), aunque cabe notar que las
Federaciones estuvieron sujetas a un proceso intenso de asesoria y formacion sobre las
funciones del Comité de Supervision Auxiliar, por los organismos internacionales que
proporcionaron la asistencia técnica regional.

El costo global de la asistencia técnica de estos organismos internacionales®

asciende a 212.2 millones de pesos y la capacitaciéon a 28.2 millones de pesos.

%3 Se trata de la Confederacion Alemana de Cooperativas (DGRV), el Consejo Mundial de Cooperativas
de Ahorro de USA (WOCCU), la Fundacién Alemana para la Cooperaciéon Internacional
(SPARKASEN) el Desarrollo Internacional Desjardins (DID) y Planet Finance (PF)
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Cuadro 50. Capacitacion sobre la Asistencia Técnica a las EACP’s 2003-2007

Proyecto Fecha Numero de | Nimero de | Niumero de Horas
Cursos Asistentes EACP’s totales
1. Contabilidad May. 2003 60 1,395 350 2,640
2. Migracion contable Oct. 2004 22 345 152 752
3. Diplomado gerentes Abr. 2004 2 52 45 160
4. Crédito May. 2004 60 1,130 270 2,792
5. Admon. riesgos Abr. 2005 44 732 191 1,592
6. Gobernabilidad Dic. 2005 73 1,286 182 2,208
7. Diplomado directivos May. 2005 2 70 9 196
8. Riesgo operativoy Ago. 2006 28 595 155 560
control interno
9. Seminario habilidades Ago. 2006 1 25 0 24
gerenciales
10. Prevencidn de lavado Abr. 2007 24 591 149 480
de dinero
11. Prevencidn de lavado Oct. 2007 18 473 155 480
de dinero
Totales 334 6,694 537 11,884

Fuente: Elaborado en base a consulta directa con el BANSEFI (2007)

4.2.1.2 Los resultados actuales de la supervision y regulacion

El resultado relevante de la regulacion y supervision auxiliar de las Federaciones
en el periodo del 2001-2006 es, obviamente, la autorizacion de las primeras EACP’s en
el marco de la LACP, alcanzando un total de 37 para octubre del 2007 (21 SACP’sy 16
SOFIPQ’s). Con el estatus de prérroga condicionada hay 330 EACP’s, mientras que
bajo el amparo del articulo 4 bis estan 67 entidades; las restantes 161 entidades tienen la
condicion de irregulares, 40 sin derecho a prorroga y 121 como entidades disidentes.

A continuacion se presenta un resumen concentrado de la clasificacion de las
EACP’s, conforme a las seis regiones en que se organizaron los proyectos de asesoria,

capacitacion y seguimiento, dentro del componente de estabilizacion del sector y
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reestructuracion de las Federaciones, a junio del 2006 (cuadro 51) Los puntos a destacar
son los siguientes:

1. A poco mas de un afio de esta calificacion del sector de EACP’s, se nota que
habia 382 en el proceso de regulaciéon ante la CNBV, mientras que para octubre
del 2007 existen 372, lo que significa que 10 entidades decidieron dejar el
proceso de transformacion y perspectiva de autorizacion, o bien entraron a la
etapa de liquidacion o fusion.

2. Durante el 2006 todavia participaba Planet Finance entre los organismos que
brindaban la asistencia técnica y capacitacion tanto a las Federaciones como a las
EACP’s.

3. Las EACP’s con obtuvieron una calificacién B+ y B representaron un 80% de las
entidades en prérroga condicionada, esto es, 306 organizaciones gque tenian un
perfil apto para trabajar un programa de mejora y buscar la autorizacion conforme
a un mejor desempefio financiero.

En el cuadro siguiente se desglosa las entidades por la Federacion, de acuerdo a

la calificacion obtenida con el Comité de Supervision Auxiliar.

Cuadro 51. Calificacion de EACP’s por categoria y regiones para su autorizacion, 2006

Regién Consultor Federacion EACP’s en el proceso de regulacion
internacional .
Autorizada B+ B C Total

Jalisco Desjardins UNISAP* 2 22 13 1 38
Monterrey | (DID Canada) FENORESTE* 0 0 10 0 10
Atlantico Pacifico 0 0 0 1 1
Cajas Sparkassen FNCS 0 26 32 5 63
Solidarias (Alemania) FINE 0 13 35 11 59
ALIANZA 0 3 5 0 8
FMEAC 0 2 18 0 20
Atléntico Pacifico 0 0 4 2 6
Querétaro, | Desjardins FINE 5 5 11 6 27
D.F. (DID Canada) Centro — Sur 0 8 8 6 22
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Morelos FEDRURAL 0 3 11 3 17

VICTORIAP. 0 2 7 6 15

Guanajuato | WOCCU FMEAC 3 6 4 0 13

Michoacan ALIANZA 0 9 11 4 24

Centro — Sur 0 0 0 2 2

FENORESTE 0 0 1 1

Oaxacay | DGRV Sistema Coopera 0 4 6 0 10

Yucatan (Alemania) VICTORIA P. 0 1 3 3 7

Atlantico Pacifico 0 0 0 5 5

Centro — Sur 0 1 3 1 5

FEDRURAL 0 1 3 0 4

FMEAC 0 0 2 2 4

Jalisco, Planet Finance Fortaleza Social 0 6 4 6 16

M'Ch?acan ALIANZA 0 0 3 0 3

y olros Atlantico Pacifico 0 0 1 0 1
UNISAP 1 0 0 0

Total 11 112 194 65 382

Fuente: BANSEFI (2006b) Datos a junio del 2006. p. 14-27

En el cuadro 52 se presenta la relacion de las entidades reguladas y autorizadas
por la CNBV para operar oficialmente como Sociedades Cooperativas del sector de
Ahorro y Crédito Popular, que a octubre del 2007 ascendia a 21 entidades. Sobresale que
de las 21 Sociedades Cooperativas Unicamente 2 estaban en el nivel de operacion 11y
otras 3 en el nivel I, por lo que el 76% estaba ubicado en el nivel I11. Esto significa que
se trata de entidades que operan con activos superiores a los 50 millones de UDI’s y un
capital minimo de 4 millones de UDI’s, lo que da una idea sobre su fortaleza financiera
y la necesaria operacion con un importante segmente de la poblacién objetivo de las
EACP’s. Sin embargo, es evidente que la mayoria esta concentrada en los estados del
centro y occidente del pais (Querétaro, Jalisco, Guanajuato y Michoacéan) y que también

estan constituidas por las Cajas Populares.
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Cuadro 52. Autorizacion de la CNBV a SOCAP’s por nivel de operacion (2007)

Organismo Entidades del sector de Ahorro y Crédito Popular autorizadas
IteSEadon EACP Fecha Nivel | Region de operacion
FMEAC Caja Inmaculada 22.03.2006 Il | Querétaro
Caja Popular Cristobal Colon 22.03.2006 I | Jalisco
Coopdesarrollo 22.03.2006 Il | Guanajuato
UNISAP Caja Cihualpilli de Tonala 05.04.2006 I | Jalisco
Caja Popular la Providencia 05.04.2006 I | Colima
Caja Popular Oblatos 23.11.2006 Il | Jalisco
Caja Popular 15 de Mayo 23.11.2006 1 Colima
Caja Popular de Ahorros Yanga | 15.03.2007 Il | Guanajuato
ALIANZA Caja Popular Apaseo el Alto 15.03.2007 Il | Veracruz
Caja Popular Cerano 15.03.2007 Il | Guanajuato
Caja Popular Cortazar 15.03.2007 Il | Guanajuato
Caja Popular los Reyes 15.03.2007 Il Michoacan
UNISAP Caja Popular Hipédromo 10.05.2007 11 | Durango
FEDRURAL Cosechando Junto lo Sembrado | 10.05.2007 | Querétaro
ALIANZA Caja Popular Purépero 05.07.2007 I Michoacan
UNISAP Caja Sta Maria de Guadalupe 05.07.2007 I | Jalisco
Caja Popular San Pablo 04.09.2007 Il | Jalisco
Victoria Popular | Cooperativa Acreimex 04.09.2007 Il | Oaxaca
Cajas Solidarias | Caja Solidaria San Gabriel 04.09.2007 | Jalisco
Caja Solidaria Sn M. Huimilpan| 04.09.2007 I Querétaro
ALIANZA Caja Popular Juventino Rosas 04.09.2007 Il | Guanajuato
6 Federaciones | 21 Sociedades Cooperativas 35% 2006 Regiones del centro y
65% 2007 occidente de México

Fuente: Elaborado en base a consulta directa con el BANSEFI (2007)

Ahora bien, en el caso de las Sociedades Financieras Populares (SOFIPQ’s),
estan autorizadas un total de 16 entidades por parte de la CNBV. Aqui también existe
cierta mayoria de entidades hacia el centro y occidente del pais, aunque a diferencia de
las SCAP’s en este caso predominan las del nivel I, con excepcion de una sola entidad

que tiene el nivel 111 (cuadro 53)
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Cuadro 53. Autorizacion de la CNBV a SOFIPO’s por nivel de operacion (2007)

Organismo Entidades del sector de Ahorro y Crédito Popular autorizadas
integrador . » i
EACP* Fecha Nivel | Region de operacion
FINE Fincomdn (Servicios Financieros | 12.10.2005 11 | Distrito Federal
Comunitarios), SFP
Batoamigo, SFP 12.10.2005 | Estado de México
UNAGRA, SFP 16.12.2005 | Distrito Federal
UNISAP Financiera Mexicana para el 05.04.2006 | Distrito Federal
Desarrollo Rural, SFP
FINE Financiera Tamazula, SFP 29.05.2006 | Jalisco
Sociedad Financiera de Crédito 29.05.2006 | Nuevo Ledn
Popular Nacional, SFP
Financiera Popular Finsol, SFP 20.07.2006 | Distrito Federal
FMEAC Sociedad de Ahorr6 y Crédito la 20.07.2006 | Querétaro
Paz, SFP
FEDRURAL Servicios Financieros Alternativos,| 29.09.2006 | Oaxaca
SFP
FINE Proyecto Coincidir, SFP 23.11.2006 | Jalisco
ATLANTICO Te Creemos, SFP 23.11.2006 | Distrito Federal
PACIFICO
FINE Tepadi, SFP 15.03.2007 | Jalisco
ATLANTICO Solucion ASEA, SFP 10.05.2007 | Chiapas
PACIFICO
FINE Akala, SFP 05.07.2007 | Chihuahua
FORTALEZA Operaciones de tu Lado, SFP 05.07.2007 | Jalisco
SOCIAL
FMEAC Financiera Auxi, SFP 05.07.2007 | Jalisco
6 Federaciones 16 Sociedades Cooperativas 35% 2006 Regiones del centro y
65% 2007 occidente de México

(*) En todos los casos se trata de Sociedades Andnimas de Capital Variable (SA de CV)
Fuente: Elaborado en base a consulta directa con el BANSEFI (2007)

4.2.1.3 Los problemas y necesidades de la supervision auxiliar

Con base en el andlisis de la evolucion de las EACP’s autorizadas para operar

formalmente con apego a la LACP, asi como de las funciones del Comité de Supervision
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Aucxiliar de las Federaciones, se podria afirmar que los principales problemas en torno
a los resultados de la supervision serian los siguientes:

1. El proceso de autorizacion de las EACP’s tiende a ser complejo, dada los
diferentes y con tiempos que suelen ser amplios, especialmente debido a que el
cumplimiento de los requisitos de la LACP han rebasado las capacidades del
sector y ha sido necesario hacer reformas a la propia Ley y de los tiempos para
estar autorizados ante la CNBV. Esto, sin embargo, implica también un costo que
podria ser relativamente alto para las entidades que operan en los niveles 1 y 11, o
que exige una mayor atencion del desempefio financiero y dificultades para
atender los objetivos sociales de las entidades.

2. Cierto grado de falta de claridad y desincentivacion por efecto de las prorrogas y
actitud relativamente flexible en los tiempos marcados por la LACP, asi como
problemas de ajuste y cumplimiento de las reformas, pues ante los cambios en
cada una de las reformas involucra un periodo de conocimiento de los nuevos
preceptos 0 mandatos, procedimientos y procesos, que a veces pueden crear
alguna confusion y mayores actividades en el proceso de autorizacion.

3. Un costo econémico muy alto en el proceso de transformacion y regulacion del
sector de las EACP’s, pues se estima a la fecha una erogacion entre recursos
federales y apoyos internacionales de alrededor de los 280 millones de dolares, lo
que comprende los proyectos de Fortalecimiento, Asistencia Tecnica, Plataforma
Tecnoldgica y Asesoria de los organismos internacionales. La restriccion evidente

es de si el proceso se extiende hasta que punto se puede disponer de mas recursos.

% Entrevista con el Presidente del Comité de Supervisién de la FEDRURAL (2006)
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4. Ante la diversidad del universo de las entidades del sector, todavia existen
importantes diferencias entre el enfoque, metodologias y poblacion atendida, por
mencionar algunas cuestiones que inciden en la operacion financiera, gerencial, de
gobernabilidad y organizacional, por lo que la estandarizacion de la certificacion
si bien permite establecer reglas concretas sobre el desempefio financiero, es
también cierto que hay aspectos diferenciales de acuerdo en la magnitud de las
operaciones, segmentos del mercado del sector y tiempos para alcanzar un estado
de maduracion o estabilidad operativa e institucional.

5. La tendencia de las entidades reguladas y autorizadas del sector es hacia el
espacio urbano, entre los estados del centro y occidente del pais, con una relativa
baja incidencia en los estados y regiones con una importante presencia de
poblacién con alta y muy alta marginacion. Esto se explica, parcialmente, porque
el logré de la sostenibilidad financiera e institucional de las microfinancieras
rurales u otro tipo de intermediarios financieros rurales es mas complejo, de
mayor costo y tiempo de maduracion.

6. Es necesario continuar con el desarrollo de politicas publicas que permitan una
mayor flexibilidad en los procesos de transformacion y regulacion de entidades
del sector rural, con incentivos y mecanismos de integracion, como seria la de
promover programas de cadenas de valor e integracion de actores sociales y las
instituciones de gobierno, la inversion temporal en el fortalecimiento y generacion
de recursos humanos con base a una estructura nacional propia y menos

dependiente de la asesoria internacional, al menos a largo plazo.
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V Estudio de caso: el Banco Comunitario Microfinanzas

La Red del Banco Comunitario Microfinanzas®® comprende 6 Bancos
Comunitarios que se ubican en la regién Sierra Oriental y Norte de Puebla®. De los 63
municipios de la regién, los Bancos Comunitarios han alcanzado una presencia en 23
municipios, de los cuales 9 son clasificados como de alta marginacion y los otros 14 con
muy alta marginacion. Ademas, brindan sus servicios financieros a 137 de las 330
comunidades que hay en estos municipios. La cobertura o penetracion estimada en la
region es de 18% respecto al total de la poblacién calculada como potencial del mercado
de servicios financieros; esto es, poco menos de 24 mil personas que ejercen como jefes
de familia. Los servicios proporcionados por los Bancos Comunitarios son: ahorro,
crédito, pago de remesas, cambio de cheques, pago de servicios de luz y teléfono y
cambio de dolares. A diciembre del 2005 la membresia de los asociados era de 5,934
personas, de las cuales un 56% eran mujeres y un 44% hombres. Actualmente estan en
proceso de regulacién ante la CNBV para incorporarse como entidad financiera de la

LACP.

% Se utilizé un nombre ficticio para la IMF rural y los Bancos de la red, con el propésito de mantener el
anonimato de la organizacion y proteger en lo posible la identificacién de los datos.

% La region abarca 31 municipios de la Sierra Oriental y 33 del Norte de Puebla, pero bajo la
consideracion de que ambos representan una sola unidad regional econdmica y territorial, se le

denominara Norte de Puebla.
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5.1 La Red del Banco Comunitario Microfinanzas
5.1.1 Las caracteristicas de la region

La region geografica de la Red de los Bancos Comunitarios corresponde a la
Sierra Norte de Puebla (anexo 1), concentrando sus actividades en un 23% de la
superficie total del territorio y casi un 22% de la poblacion total. La poblacion se
distribuye en 2,729 localidades, significando 43% del total de las localidades de Puebla.
La densidad poblacional en la Sierra Norte de Puebla es de 181 habitantes por Km?,
donde la presencia de la poblacion femenina es del 51% y la masculina el 49% restante.
El crecimiento poblacional se estima en 1.42% anual y la poblacion con edad mayor a
20 afios es el 50% del total.

Respecto al medio natural, la Sierra Norte se caracteriza por un relieve
fuertemente accidentado, con altitudes que varian entre 1,000 y 2,300 metros sobre el
nivel del mar, lo cual dificulta las comunicaciones entre los municipios y comunidades
rurales, que en su mayoria cuentan con caminos de terraceria y brechas. En la
agricultura®, la regién se ha especializado como la principal 4rea estatal en la
produccién comercial del café, la segunda en el cultivo del maiz, la segunda en cebada;
mientras que es la primera en explotacion maderera por la magnitud de sus recursos
forestales. La mayoria de los productores son minifundistas con una superficie promedio
de 1.5 hectareas. En el sector ganadero produce poco mas del 18% del ganado bovino,
alrededor de un 36% de los hatos ovinos y cerca del 51% para los equinos. En
consecuencia, regionalmente abundan las unidades de produccién campesinas con

diversas actividades productivas, donde se articulan la agricultura, ganaderia, artesanias

%" Fuente: Informacién consultada en la pagina de Internet del INEGI www.inegi.gob.mx
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y el trabajo de jornaleros, como las actividades mas comunes en la generacion de
ingresos agropecuarios.

En cuanto a las caracteristicas economicas, el PIB per cépita en Puebla para el
2000 fue de poco mas del 50% del nacional (estimado anualmente en 3 mil 131 dolares
americanos en comparacion a los cerca de 6,000 del pais) Aungue en forma particular el
PIB per cépita en las areas marginadas de Puebla se estimaba en menos de mil délares
americanos. En el estado, la Poblacion Econémicamente Activa ascendio al 33% de la
poblacidn total; de esta un 41% se concentro en el sector servicios, un 28% en el sector
industrial y un 27% dentro del sector primario. En particular, la participacion en los
ingresos se ubica en hasta 2 salarios minimos mensuales, por lo que en promedio la
entidad tenia una PEA del 64%, mientras que la region Oriental y Sierra Norte fue del
85% y 83%, respectivamente. Pero al agrupar a la poblacion con ingresos de 1y 2
salarios minimos mensuales, puede notarse que representaba alrededor de una cuarta
parte de la PEA (cuadro 54). Incluso, destaca aquella poblacion que declaré no tener

ingresos al representar casi un 20% en la region Norte de Puebla.

Cuadro 54. Poblacion ocupada e ingreso en la region Norte de Puebla

Region Poblacién | Poblacién (%) con Poblacion (%) con Poblacion (%) Poblacién (%) Poblaciéon
(%) ingresos <2SMM | ingresos > 1SMM y con ingresos de con ingresos (%) sin
ocupada (30 a 1,685) hasta <2SMM 51% hasta 1ISMM hasta 50% de ingresos
($843 a 1,685) ($421 a 843) 1SMM (81 a 421)
Puebla 32.8 63.89 30.92 13.56 5.19 14.23
Oriental 39.38 85.22 25.72 23.28 7.30 28.92
Norte 31.99 83.19 25.76 28.47 9.09 19.85

Fuente: Censo Nacional de Poblacion y vivienda del 2000. INEGI.
Nota: SMM= Salario Minimo Mensual. Se consider6 el salario minimo en Puebla de $38.3 pesos diarios
para los municipios analizados, con un promedio de 22 dias laborados por mes.

Sobre el tema de poblacién y marginacién, el estado de Puebla representa el

séptimo lugar respecto a las regiones mas marginadas de México, de acuerdo a los
criterios de CONAPO, pues el 35% de la poblacion vive entre los municipios de alta y
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muy alta marginalidad®. Ademas, un 15% de la poblacién es analfabeta y alrededor de
un 2% no habla espafiol. Ahora bien, la entidad ocupa el quinto lugar a nivel nacional en
poblacién indigena al tener la presencia de siete pueblos indigenas, destacando las etnias
de los Nahuas, Totonacas y Otomies, quienes habitan mayoritariamente en la Sierra
Norte; por su parte los Mixtecos estan distribuidos en la region del altiplano, colindando
con los estados de Oaxaca y Guerrero; por Ultimo, las etnias de los Mazatecos habitan la
Sierra Negra, los Tlapehuas y Popolocas ocupan pequefias comunidades en la Sierra
Norte, casi en frontera con el estado de Veracruz.

Y en el caso de la Sierra Norte, la region concentra una poblacion indigena con
altos niveles de marginacion; por esta razon es comdn que la poblaciéon hable Nahuatl,
Totonaco y Otomi. Por una parte, en materia de educacién, el grado de escolaridad
promedio de la poblacién menor a 15 afios es apenas de 6.9 afios, correspondiendo 7.2
en los hombres y 6.6 para las mujeres. Por otra parte, cerca de un 25% de la poblacion
mayor de 15 afios es considera analfabeta. Asimismo, un 35% de la poblacion de 5 afios
en adelante habla alguna lengua indigena, aunque cerca del 6% de esta misma poblacion
no conoce ni habla espafol. Incluso, en los casos donde la poblacién total de los
municipios es basicamente indigena, con en mas de un 80%, el promedio de alfabetismo
es de 54%; aquellos con poblacion mayor al 70% es de 59%; y de los que tienen més de
60% en su poblacion alcanza el 61%. Es decir, en la medida de que la poblacion

indigena disminuye aumenta el indice de poblacion alfabeta.

%8 El estado de Puebla tiene 217 municipios, de los cuales 118 son de alta marginacion (59%) y otros 35 de
muy alta marginacion (18%). Asimismo, de los 5 millones de personas de Puebla cerca del 32% de la
poblacion vive en comunidades menores a los 2,500 de habitantes, las que representan casi el 98% de las
localidades, en contraste con el restante 68% de la poblacion que habita en las 210 localidades mas

urbanizadas (2%)
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Aunado a lo anterior, la dispersion geografica de las poblaciones influye en los
niveles de marginacion social, pues 7 de cada 10 localidades aisladas presentan grados
de marginacion muy altos. Asi, 65% de poblaciones rurales con menos de 500 habitantes
presentan un nivel de alta marginacion, con altos costos de transportacion respecto al
resto de la entidad. Por ultimo, el papel de la mujer como jefe de familia alcanza cerca

de un 21% de los hogares en la region, frente al 79% para el caso de los hombres.
5.1.2 El mercado local y poblacion atendida: la red de sucursales

Como referencia a la oferta de servicios de la Red de los Bancos Comunitarios se
tiene el mercado de servicios financieros del estado de Puebla, el cual disponia de 229
sucursales bancarias comerciales en el 2003. En consecuencia, con una poblacion de 5
millones 77 mil personas, la relacion sobre cobertura bancaria era de 22,170 habitantes
por sucursal. Este indicador resulta muy bajo si se le compara con la cobertura promedio
del pais, que se situaba en alrededor de 12 mil habitantes por sucursal. Pero en cuanto a
la distribucion de los bancos al interior de la entidad, resultaba que Unicamente 28 de los
217 municipios poseian sucursales bancarias; los bancos estaban concentrados en
aquellos municipios con mayor poblacion.

Sin embargo, la regién Norte de Puebla presenta una relacién todavia més baja
en la cobertura bancaria, dado que se estima como promedio una sucursal por cada 29
mil 221 habitantes®® (casi 32% més que el promedio estatal). Ademéas, tomando en
cuenta que de los 63 municipios de la region solo 10 de estos cuentan con sucursales

bancarias para poco mas de 2 mil 200 localidades, por lo tanto en los otros 53

% La poblacién de la regién Oriental y Norte de Puebla suman 1 millén 110 mil 400 personas, a las cuales

les corresponden las 38 sucursales bancarias de los 10 municipios arriba sefialados.

146



Las IMF’s rurales en el proceso de transformacién para su regulacion en México
Tesis de investigacion doctoral, CIESTAAM-UACh

municipios se carece de oferta y cobertura bancaria real. A continuacion se muestran los

municipios, sucursales y la red de los bancos comunitarios en la region (cuadro 55)

Cuadro 55. Distribucion regional de sucursales bancarias y la Red Banco Comunitario

Municipio Poblacion Sucursales Red Banco Tiempo del Banco
Cabecera Tote}l flffl bancarias Comunitario Con(ljual:)ifc‘:i(; ala
municipio
Cuetzalan 5,318 45,010 4 Tepehua 2:30 hrs.
g Teziutlan 56,029 81,158 6 Néhuatl 1:00 hrs.
g Tlatlauquitepec 8,935 47,106 6 Nahuatl 1:00 hrs.
£ | Zacapoaztla 8,062 49,242 4 Tepehua 2:30 hrs.
% Zaragoza 9,721 13,810 3 Tepehua 3:30 hrs.
Subtotal 88,065 236,326 23 2
Chignahuapéan 14,834 49,266 2 Pochuteco 3:30 hrs.
Totonaco 4:30 hrs.
o Huauchinango 46,641 83,537 5 Otomi 1:30 hrs.
E Tepango 3,103 4,003 1 Pochuteco 0:30 hrs.
= Totonaco
% Xicotepec 35,385 70,164 3 Mazahua 2:30 hrs.
Zacatlan 28,773 69,698 4 Pochuteco 2:30 hrs.
Totonaco 4:00 hrs.
Subtotal 128,736 276,668 15 4
Total 216,801 512,994 38 6

Fuente: Archivo interno de la Red Banco Comunitario Mcirofinanzas.
Censo Nacional de Poblacion y vivienda del 2000. INEGI.

Por su parte, los intermediarios financieros no bancarios que se estima operan en

la region, los cuales brindan como principal servicio la captacion del ahorro y los

créditos, comprenden a las Cajas Solidarias, Cajas de Ahorro y Préstamo, el BANSEFI y

los Bancos Comunitarios. Consideradas como sucursales hay un total de 15

intermediarios en la region, aunque en términos de participacion territorial las cuatro

Cajas Solidarias y las otras tres Cajas de Ahorro y Préstamo concurren en los municipios

donde, precisamente, tienen presencia la red de los Bancos Comunitarios, ademas de 3

sucursales del BANSEFI en otros municipios. De aqui se desprende que la mayor

147




Las IMF’s rurales en el proceso de transformacién para su regulacion en México
Tesis de investigacion doctoral, CIESTAAM-UACh

competencia se encuentra en siete municipios donde hay presencia de sucursales
bancarias e intermediarios no bancarios.

Conforme a los datos disponibles, la poblacion total atendida por los 15
intermediarios no bancarios sumaban casi las 15,800 personas®®. Esta cantidad
corresponde alrededor del 1.4% de la poblacion total de la region Norte de Puebla y un
4.6% la poblacién asentada en las cabeceras municipales.

Por su namero, las Cajas Solidarias son los intermediarios no bancarios con
mayor participacion en la region, aunque a la fecha todavia no hay ninguna institucion
que haya logrado transformarse a una entidad aprobada dentro de los criterios definidos
por la LACP. Sin embargo, tanto la Caja Solidaria Tosepantomin como la Caja
DEPAC* son organizaciones consideradas, por su trayectoria organizativa y operacion
financiera historica, como instituciones que podrian alcanzar un desempefio financiero
positivo para transformarse en entidades reguladas a futuro. En el caso particular de la
Caja DEPAC, su acceso a los apoyos del Programa de Asistencia Técnica al
Microfinanciamiento Rural (PATMIR), le permitieron acceder a la capacitacion vy

asesoria de Desarrollo Internacional Desjardins para fortalecer su desempefio financiero.
5.2 Los servicios microfinancieros de la Red del Banco Comunitario

5.2.1 Los antecedentes y constitucién de la Red del Banco Comunitario

La Red del Banco Comunitario Microfinanzas se constituyé como sociedad civil sin
fines de lucro el 29 de abril del 2001, en la Ciudad de Tepeaca, Puebla. A partir de esa

fecha, se inici6 una fuerte promocion para organizar cada uno de los Bancos

%0 os datos de la Red del Banco Comunitario corresponde a 2004 y de los demés intermediarios en 2002

*! La Caja DEPAC adquirid la figura de Sociedad Cooperativa en 1999.
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Comunitarios*, por lo que para fines del 2001 se crearon los Bancos de Nahuatl y

Totonaco, posteriormente en el 2002 fue inaugurado el Banco de Otomi, mientras que

durante el 2004 surgieron los Bancos de Tepehua, Pochuteco y Mazahua, en Villa

Lazaro Cérdenas (cuadro 56)

Cuadro 56. La Red del Banco Comunitario por municipio y localidades marginadas

Banco Municipios Poblacion Nivel de Nimero de Poblacion atendida
Comunitario municipio | marginacion | Localidades [, .. 0T porho oo0

Totonaco Caxhuacan 3,931 Muy Alta 4 2 3,735

Tepehua Huehuetla 16,130 Muy Alta 14 11 12,079

_ Ixtepec 6,589 Muy Alta 10 2 2,933

‘E Olintla 12,609 | Muy Alta 31 7 6,171

-2 Tuzaman de G. 6,176 | Alta 17 4 4,006

2 Néhuatl Atempan 18,565 | Alta 18 3 3,358

5 Ayotoxco 7,704 | Alta 37 3 839

v Hueyapan 10,206 | Alta 21 10 3,693

Teteles 5,556 Bajo 6 1 443

Yoanahuac 6,649 Alta 17 4 959

3 Subtotal 94,115 175 47 38,216

Pochuteco | Ahuacatlan 13,058 Muy Alta 27 12 8,197

Tepango de R. 4,003 Muy Alta 5 5 4,003

Zapotitlan de M 5,267 Muy Alta 4 4 5,267

Totonaco Hermenegildo 8,194 Muy Alta 26 14 6,872

G. 13,489 | Muy Alta 28 2 3,509

. Jopala 4,425 Muy Alta 14 6 3,347
£ S Felipe
> Tepatlan

g Nahuatl Amixtlan 4,704 | Muy Alta 7 2 3,042

7 Coatepec 884 | Alta 2 1 865

Mazahua Jalpan 13,257 Muy Alta 81 6 2,268

Pantepec 19,401 Muy Alta 78 2 2,568

Venustiano C. 25,115 | Alta 139 18 22,903

Otomi Pahutlan 18,326 | Alta 32 15 16,192

Tlacuilotepec 17,764 Muy Alta 59 3 1,483

5 Subtotal 147,887 502 90 80,516

Total de poblacion 242,002 677 137 118,732

Fuente: Archivo interno de la Red de Bancos Comunitarios Microfinanzas, 2005
Censo Nacional de Poblacion y vivienda del 2000. INEGI.

2 Tres Bancos Comunitarios poseen nombres en lengua indigena, estos son: Timosenpaleuiti para el

Banco Nahuatl; Ikal In To Tomin en el Banco Otomi; y X’ Tumin Skunin del Banco Tepehua.
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Como se observa en el cuadro anterior, los 6 Bancos Comunitarios tienen
presencia en 23 municipios en la regién norte de Puebla, por lo que la poblacion objetivo
inmediata son las localidades en la cuales proporciona sus servicios financieros, 137 de
las 677 localidades que significa un 49% de los habitantes en la region.

Esto es, considerando que el mercado esta compuesto por los habitantes de estas
137 localidades (118 mil 732 personas), la cobertura®* de los Bancos Comunitarios es
casi de un 25%. Sin embargo, la composicion de la poblacion atendida hasta el 2005 (5
mil 934 personas) conforme al grado de marginacion es de un 55.1% en muy alta
marginacion, un 44.5% en alta marginacién y un 0.4% con baja marginacion.

Oferta de los productos financieros

En la proyeccion de los Bancos Comunitarios se han determinado cuatro etapas de
desarrollo, por lo que en la primera fase se ubican los productos financieros mas
sencillos, como son los depositos en cuenta corriente y a plazo, créditos solidarios y
pagos de cheques, hasta llegar a los productos més complejos como los proyectos
productivos de mediano plazo e inversiones de equipamiento. Esta evolucion de

productos se describe enseguida (cuadro 57)

8 Se asume que cada familia esta compuesta por 5 personas, por lo que el mercado potencial para los
servicios financieros de el area de influencia de los Bancos Comunitarios es de 23,746 personas; de este

mercado 5 mil 934 personas son asociados a la red de los Bancos Comunitarios a diciembre del 2005.
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Cuadro 57. Productos financieros por etapas de desarrollo de los Bancos Comunitarios

1%. Etapa 2% Etapa 3% Etapa 4°, Etapa

Ahorro en cuenta corriente | Ahorro infantil
Depositos a plazo

Crédito solidario Crédito individual Crédito a Proyectos
microempresa productivos
Créditos agricolas Inversiones
Cambio de cheques Pago de cheques (gobierno)
Pago de remesas Remesas a cuentas
ahorro

Pago de servicios publicos

Fuente: Archivo interno del Banco Comunitario Microfinanzas. 2005

A la fecha los Bancos Comunitarios han avanzado entre la primera y segunda
etapa,” por lo que los productos proporcionados a la poblacion atendida es
relativamente amplia y tienen las caracteristicas siguientes:

Depositos a la vista (cuenta corriente). El monto minimo para la apertura de la cuenta
es de 50 pesos y las personas pueden realizar depositos y retiros en cualquier
momento. Con objeto de apoyar la cultura financiera de los asociados y la
acumulacion de los ahorro, se otorga un incentivo financiero de 4% anual.

Depositos a plazo. Estas cuentas de ahorro estan agrupadas a 30, 60 90, 180 y 360 dias
con distintas tasas de rendimiento de acuerdo a los montos invertidos en las
cuentas. EI monto inicial minimo es de la inversion es de 500 pesos.

Créditos solidarios. Son creditos individuales obtenidos a través de la garantia solidaria
de un grupo, que opera con una escala que asciende gradualmente.

Créditos individuales. Son créditos individuales con distintos tipos de garantias. Los

montos y condiciones suelen ser diferentes de los créditos solidarios.

* Los primeros productos fueron el ahorro y créditos solidarios.
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Créditos de liquidez. Son créditos que estan asociados a los depdsitos a plazo, por lo
cual se otorgan una vez que el socio solicite un préstamo. Por ende, el monto
del ahorro se convierte en una garantia que continla generando intereses, el
crédito puede alcanzar una proporcién de hasta un 70% sobre el deposito.

Cambio de cheques. El cambio de cheques esta fuertemente asociado a las necesidades
de los socios por apoyos econdmicos otorgados por el gobierno en programas
oficiales, como el Procampo y otros més. Por esta situacion, existen periodos
especificos en que la demanda se presenta ante los Bancos Comunitarios.

Pago de remesas. Las remesas son un producto comdn dado que en la regién existe un
importante flujo de migracién nacional e internacional. Estos pagos se han
realizado con la participacion de organizaciones locales y convenios para las
transferencias.

Pago de servicios publicos. Los servicios publicos pagados son la luz y teléfono.

Cambio de délares. EI cambio de dolares es una consecuencia del flujo de remesas y
por este conducto se amplian los servicios a los socios, incluso para que los

depositen o abran cuentas de ahorro.
5.2.2 La evolucion de los asociados

La poblacion total atendida por los Bancos Comunitarios para diciembre del 2005 fue de
5,934 personas, representando un 25% del mercado potencial en las 137 localidades y 23
municipios del Norte de Puebla. En cuanto a la participacion por género, las mujeres
constituyen un 56% y los hombres el 44% de los asociados. Ademas, por ser una region
con una preponderancia de poblaciones indigenas destacan grupos étnicos como la

nahuatl entre los Bancos Nahuatl, Otomi y Pochuteco, mientras que la etnia totonaca
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prevalece entre los Bancos Totonaco, Tepehua y Pochuteco; y por ultimo la etnia otomie
predomina en el Banco Otomi, casi en los limites de Puebla con Hidalgo.

Por lo que respecta a las actividades economicas la poblacion muestra una
diversidad en el sector agricola, sobresaliendo la produccion comercial del café, seguido
del maiz para el autoconsumo, pequefias areas de explotaciones de frutales con una
tecnificacion intermedia, la recoleccién de pimienta gorda, la asociacion de cultivos
entre frijol, calabaza y maiz, ademés del cacahuate y algunos predios de hortalizas como
el chile y tomate. En cuanto a la ganaderia, destaca la cria de cerdos y gallinas como un
mecanismo en la generacion de ahorro en especie y autoconsumo; mientras que la cria
de guajolotes se aplica para las festividades locales y familiares y el ganado bovino sélo
se practica en pequeria escala familiar.

Otras actividades desarrolladas en la region es el trabajo de jornalero, debido a
que requieren completar los ingresos familiares, sea que tengan pequefias propiedades o
porque no cuentan con éstas. Por lo cual, es comdn que laboren en oficios como
albafiiles y carpinteros. En el caso de carencia de oportunidades de trabajo, o de fuerte
presién econdmica, las personas tienden a emigrar hacia las ciudades cercanas donde
encuentren un empleo temporal y, en caso extremo, hacia los Estados Unidos aunque
signifique un desembolso importante el cruzar la frontera. Si bien los flujos migratorios
no son tan altos como en otras regiones del pais, ciertamente se observa que son los
jovenes y personas potencialmente activas quienes son expulsados de la region. Las
localidades donde empieza a marcarse este fendmeno es en las areas de influencia de los
Bancos de Otomi, Pochuteco y Totonaco.

Otra fuente de empleo es la artesania, especialmente en las localidades donde
operan los Bancos de Nahuatl y Otomi. Entre las artesanias que mas se producen estan
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los bordados de chales, cotones, huipiles, la chaquira y prendas en base a trabajos con
estambre. Otros productos elaborados son los de ornato para las casas, especialmente
pintura en amate, que por lo comun ponen en venta por medio de artesanos locales o
intermediarios que lo distribuyen en el estado de Guerrero y la Ciudad de Meéxico.

Asimismo, las actividades comerciales son abundantes en todas las localidades
del Norte de Puebla. Algunos a través de tiendas establecidas o puestos ambulantes, en
los cuales se comercian articulos basicos, alimentos preparados, medicinas de patente o
tradicionales, ropa, calzado, artesanias, cosmeticos, electrodomésticos y hasta
herramientas de trabajo.

Ahora bien, el nimero de asociados por cada Banco Comunitario ha aumentado
en forma sostenida de 2002 a 2005, pasando de 883 a 5,934, por lo que se espera en los

préximos continue el crecimiento de la membresia (cuadro 58)

Cuadro 58. Evolucion de 1a membresia en los Bancos Comunitarios

Banco Comunitario 2002 2003 2004 2005
Nahuatl 359 1,042 1,367 1,828
Totonaco 502 866 1,123 1,464
Otomi 22 551 816 1,025
Tepehua 367 736
Pochuteco 81 326
Mazahua 259 555
Socios totales 883 2,459 4,013 5,934

Fuente: Archivo interno del Banco Comunitario Microfinanzas. 2005

5.2.3 Los depositos a plazo y a la vista

A continuacion se presentan las tasas de interés anual con que se paga la remuneracion
de los ahorradores a plazo, en periodos de 30, 60, 90, 180 y 360 dias, las cuales van

desde los 4.5% hasta el 9.0% Asimismo, el interés anual en el caso de los ahorradores a
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la vista es de 4.0% (cuadro 59) Con excepcion de los depdsitos de primer nivel, donde
existe una tasa de interés para diferentes plazos, los demés niveles de depdsitos tienden a

concentrarse en los plazos de 90 a 360 dias, con las tasas de interés mas atractivas.

Cuadro 59. Tasas de interés anual del ahorro por plazo y montos

Monto 30 dias 60 dias 90 dias 180 dias 360 dias
500 a 10,000 4.5% 5.0% 6.00% 7.00% 8.00%
10,001 a 20,000 5.0% 6.25% 7.25% 8.25%
20,001 a 50,000 6.50% 7.50% 8.50%
50,001 a 250,000 6.75% 7.75% 9.00%

Fuente: Archivo interno del Banco Comunitario Microfinanzas. 2005

El crecimiento de los depdsitos totales fue de un 735% entre 2002-2005, pasando
de 776.4 a 5,707.4 miles de pesos. La proporcion de participacion del tipo de ahorro ha
variado aunque hacia el 2005 es semejante a la del 2002 (cuadro 60)

Cuadro 60. Montos de ahorro a la vista y plazo 2002-2005 (miles de pesos)

Tipo de cuenta de 2002 2003 2004 2005
ahorro Monto % Monto % Monto % Monto %
Deposito a la vista 2445 31 469.9 20 1,435.5 29 1,713.3 30
Deposito a plazo 531.9 69 1,852.3 80 3,507.7 71 3,994.1 70
TOTAL 776.4 100 2,322.2 100 4,943.2 100 5,707.4 100

Fuente: Archivo interno del Banco Comunitario Microfinanzas. 2005
El monto de ahorro para el 2005 es a fecha del mes de febrero.

En cuanto a la participacion (o distribucién) de los depositos a la vista y a plazo
por cada uno de los Bancos Comunitarios, muestra una importancia de el Nahuatl,
Totonaco y Otomi. Sin embargo, en términos de los saldos promedio por cuenta,
dependiendo del nimero de cuentas y los saldos acumulados, los Bancos tienen una
participacion que difiere del anterior criterio, por lo que el Pochuteco es el segundo en
importancia después del Nahuatl en ahorros a plazo, asi como el segundo en ahorro a la

vista antecedido por el Mazahua (cuadro 61)
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Cuadro 61. Participacion de depdsitos a plazo y a la vista por Banco Comunitario

Banco Depdsitos a plazo Depésitos a la vista
Comunitario Saldo Numero de Saldo promedio Saldo Numero de Saldo promedio
acumulado cuentas por cuenta acumulado cuentas por cuenta

Nahuatl 1°082,000 118 9,169 281,173 548 513
Totonaco 897,874 131 6,854 347,032 298 1,165
Otomi 827,477 163 5,077 459,864 542 848
Tepehua 388,377 74 5,248 54,659 36 1,518
Mazahua 245,890 45 5,464 272,802 59 4,624
Pochuteco 66,000 8 8,250 20,006 7 2,858
Socios totales 3,507,618 539 40,062 1,435,536 1,490 11,526

Fuente: Archivo interno del Banco Comunitario Microfinanzas. 2005

Otro aspecto importante es que el nimero de cuentas es mayor en los depdsitos a
la vista respecto a los de plazo, considerando la suma de ambas, representando un 74%.
Esto parece indicar que los ahorradores prefieren esta opcion por la facilidad de la
disposicion del dinero al ser una cuenta corriente, aunque los ahorradores a plazo
también encuentran el incentivo de la generacion de intereses. Ademas, este volumen de
personas que tienden a preferir las cuentas a plazo esta influido por las comunidades que
tienen, como fendmeno relativamente reciente, un aumento del flujo migratorio hacia los
Estados Unidos, lo cual permite a los familiares disponer de recursos que son colocados
en ahorros. Por ende, puede también sefialarse que los asociados han encontrado que los
Bancos Comunitarios son una opcion segura y adecuada a sus necesidades de inversion.

Por consecuencia, los principales Bancos Comunitarios que han logrado una
mayor participacion son el Nahuatl, el Otomi y el Totonaco, que en conjunto concentran

casi el 80% del total de los ahorros.
5.2.4 Los créditos solidarios e individuales

Enseguida se desagrega el crédito solidario e individual, dado que cada uno tiene
elementos distintivos en su metodologia, montos y beneficios para los asociados de los
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Bancos. Esto se ha considerado como una politica interna necesaria e importante, pues
de esta manera se ofrece una alternativa a los intereses y preferencias de los asociados,
dependiendo de las actividades y necesidades economicas que presenten. Ademas, las
diferencias entre los créditos corresponden tambien a las necesidades particulares de los
socios, la disponibilidad de recurso y, por ende, a la capacidad de repago de los
préstamos por parte de los socios y grupos solidarios.

Crédito Solidario

La modalidad del crédito solidario se sustenta en el principio de la participacion social
de los integrantes del grupo, asi como de la gradualidad de los créditos en sus montos y
plazos. El grupo solidario funciona como una garantia de tipo social para asegurar las
recuperaciones, en tanto que los préstamos tienden a aumentar en los montos y plazos en
ciclos sucesivos, una vez que se cubren los adeudos, creando incentivos de pronto pago
y facilidad de otro crédito.

Los grupos se constituyen a traves de la organizacion de 5 a 7 socios, sin
distincion sobre la participacion de hombres y mujeres, por lo que pueden agruparse por
género o en forma mixta que es la predominante en la red. No obstante, entre las
restricciones esta la prohibicion de participacion de méas de dos parientes en cada grupo,
asi como el que los miembros deben tener independencia en sus actividades econdémicas
y como unidad familiar. Respecto a la dindmica de trabajo, cada grupo exige el
nombramiento de un coordinador, quien funge como un enlace con el Banco
Comunitario en la operacidn y recuperacion de los créditos. En los casos de que un socio
no realice los pagos de su crédito, los demas miembros no podran tener acceso a nuevos
préstamos hasta que se cubra la deuda. Aunque hay la posibilidad de que cada persona
determine el monto y plazo del crédito, o bien convenir al interior del grupo un monto
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comun entre todos segun los limites del ciclo en que se ubiquen. A continuacion se

muestra la escalera por nimero de créditos, montos y plazos (cuadro 62)

Cuadro 62. Escalera de crecimiento gradual de monto y plazos de créditos

Numero de crédito Monto maximo p/persona Plazo maximo
ler. crédito Hasta $ 1,000 Hasta 4 meses
2do. crédito Hasta $ 2,500 Hasta 6 meses
3er. crédito Hasta $ 4,000 Hasta 9 meses
4to y sucesivos Hasta $ 7,000 Hasta 12 meses

Fuente: Archivo interno del Banco Comunitario Microfinanzas. 2005

Como politica interna, los Bancos Comunitarios no deben intervenir en la
formacion de los grupos, aunque por razones de evaluacion verifican que los integrantes
sean personas honorables y solventes. Por medio del Comité de Crédito se autorizan los
créditos solidarios y para su entrega deben estar presentes y firmar los pagares cada
integrante del grupo. No se exige que el socio prestatario tenga una cuenta de ahorro
como garantia, pero si que sus aportes de capital social sean al menos de un 10% del
monto de préstamo.

Crédito Individual

Respecto a los préstamos individuales, los socios deben cumplir con los siguientes
requisitos al momento de efectuar su solicitud: contar con un aval con capacidad
suficiente para cubrir el adeudo del solicitante (sujeto a verificacion); garantias
colaterales con un valor estimado del 1.5% sobre el valor del préstamo; realizar un
depdsito a capital por un 10% del préstamo, asi como un depdsito del 10% en una cuenta
de ahorro, como garantia adicional, la cual no genera intereses al socio y se le reembolsa

una vez cubierto el adeudo. Por lo comun, las garantias ofrecidas por los socios son
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hipotecarias: escritura de la casa o de un terreno rustico, que por su valor comercial local
representa entre 1 a 10 veces el monto del crédito.

Debido a estas condiciones de autorizacion de créditos individuales, el monto
maximo ha sido de 25 mil pesos a un plazo maximo de un afio. La tasa de interés
aplicada al préstamo es del 4% mensual, sobre saldos insolutos. La forma de repago del
crédito depende de la decision del prestatario, adecuado al flujo de efectivo que
demuestre en el estudio, por lo que puede finiquitar el préstamo en una sola exhibicion
al termino del plazo, o mediante pagos parciales periodicos en forma mensual, bimestral,
trimestral o semestral.*®

El destino del crédito puede clasificarse en tres conceptos globales: alrededor del
70% para la produccion y pequefio comercio; cerca del 15% para construccion y mejoras
en la vivienda; y lo demés sobre el consumo familiar y personal. Esta distribucion
corresponde al interés de los asociados, puesto que el Banco Comunitario no induce ni
restringe el uso del crédito, cada persona elige la forma de como emplearlo, se concibe

como crédito de libre disponibilidad que debe repagarse con ingresos de la unidad

familiar.
5.2.5 La cartera vencida

Para el 2005 la cartera vencida total de la red del Banco Comunitario presento un
indicador relativamente elevado a principio del afio aunque se redujo hasta alcanzar un

nivel de 640.7 mil pesos, lo que significd un 9%. Este indicador se encuentra en el limite

** De acuerdo al gerente general, la metodologia del crédito ha tenido ajustes por lo que tanto los
requisitos como la forma de pago esta en proceso de cambios para garantizar una mejor recuperacion
de los préstamos. A la fecha hay una revisién de este procedimiento pues es un factor clave que puede

incidir en el desempefio financiero de los Bancos Comunitarios.
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superior de lo contemplado dentro de los pardmetros permitidos por la regulacion
prudencial en la LACP.

Respecto a la forma en que se distribuy0 la cartera vencida destaca el Banco
Totonaco con un 20%, el Otomi con el 7%, el Nahuatl y el Pochuteco con un 4%, el
Tepehua con 3% y el banco Mazahua con un 0% (figura 10) Sin embargo, es preciso
observar que la cartera vencida total comprendié un 49% por la cartera vencida de los
créditos solidarios y 51% de los créditos individuales; ademas, es importante destacar el
caso del Banco Totonaco, el cual concentro por si mismo el 89.5% del total de la cartera
vencida de la red, representando un 45% en los créditos solidarios y otro 16% en los

créditos individuales.

700,000 25%

600,000
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=+ 0,
400,000 T 15%

300,000 + 1 10%

200,000 +
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Fuente: Archivo interno Banco Comunitario 2006

Figura 10. Cartera vencida de la Red del Banco Comunitario
5.2.6 El capital social

El capita social de la red del Banco Comunitario corresponde a las aportaciones
de los socios que se incorporacién a la organizacion, ademas de excedentes generados

durante la operacion anual de la red. De esta manera, el crecimiento de la membresia y
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la rentabilidad de la red proporcionan mejores condiciones para el aumento del capital
social. Respecto al ingreso de los socios, es requisito que los solicitantes deban adquirir
certificados de aportacion, con lo que obtienen derechos y acceso al conjunto de los
servicios financieros, informacion sobre la marcha y resultados de la red, a formar parte
de los puestos de representacion en procesos de eleccion, asi como a participar en los
comités de trabajo. Asimismo, se adquieren obligaciones y dependiendo del status o
papel en la red se asumen funciones especificas dentro de la red.

Para la adquisicién de los certificados de aportacién® el interesado requiere
hacer un pago inicial por 100 pesos, con lo que adquiere la calidad de socio, teniendo la
oportunidad de pagar los restantes 200 pesos en un tiempo que puede rebasar el afio. Por
una parte, cuando el socio solicita un préstamo como crédito solidario también debe
hacer una aportacion de 100 pesos por cada crédito autorizado, llegando hasta un monto
de 500 pesos; y por otra parte, si emplea los créditos individuales la aportacion sera de
un 10% del préstamo recibido

Como se observa en el siguiente grafico (figura 11), las aportaciones del 2002 al
2005 estan concentradas basicamente en los Bancos Nahuatl y Totonaco, con un 63%
del total de la red. Ahora bien, considerando la evaluacion anual del capital social se
tiene que para el 2002 se tenian 92.4 miles de pesos, para el 2003 fueron 265.6 miles de
pesos, durante el 2004 699.3 miles de pesos y en 2005 se alcanz6 acumular 1 millon

616.6 miles de pesos. Esto representd un crecimiento del 48% respecto al 2004.

“® Dada la condicién econémica de bajos ingresos se decidi6 facilitar la adquisicion de los certificados.
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Figura 11. Capital social de la Red del Banco Comunitario 2002-2005

5.3 El desempeiio financiero de la Red del Banco Comunitario

La informacidn sobre el desempefio financiero de la Red del Banco Comunitario
esta registrado en el balance general anual concentrado, donde se tiene un activo total de
10 millones 970.3 miles de pesos, de los cuales 7 millones 272.9 miles de pesos estan
ubicados en la cartera de crédito, mientras que el pasivo representa los diferentes tipo de
ahorro de los socios y asciende a 9 millones 191.5 miles de pesos, de los que 5 millones
279.1 miles de pesos estdn en los depositos a plazos con diferentes fechas de
vencimiento, en tanto que el ahorro de exigencia inmediata es de 2 millones 324.1 miles
de pesos. La diferencia entre el balance se debe a los préstamos bancarios, a otras
organizaciones y las cuentas por pagar. Respecto al capital de la Red, esta formado tanto
por las cuotas de los asociados como por donaciones que se han realizado por
organismos internacionales y programas de apoyo.

En cuento al estado de resultados del ejercicio del 2005, se observd que la

principal fuente de ingresos de la Red del Banco Comunitario fue producto de los
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intereses cobrados por la colocacion de créditos entre los socios. En el transcurso del
2005 se acumularon un total de 2 millones 533.2 miles de pesos por este concepto,
representando un aumento del 23.7% respecto al afio anterior. Asimismo, la segunda
fuente de ingresos fueron las inversiones en los bancos y la tercera las comisiones y
cuotas cobradas por los servicios proporcionados, tales como las remesas, los cambios
de cheques y los pagos de servicios publicos de los asociados.

Por otra parte, en lo referente al concepto de gastos, los principales rubros
corresponden a las erogaciones en administracion, promocion de los servicios y el pago
de intereses, los que fueron superiores a los ingresos netos. Esto implicd que durante el
afo se diera un efecto negativo en el balance de ingresos y egresos, por lo que la Red del
Banco Comunitario debera desarrollar un programa de mejora y buenas practicas para
modificar la situacion y estar en condiciones de ser evaluada positivamente para la
autorizacion ante la CNBV.

Principales razones financieras.

De acuerdo a las recomendaciones de la CNBYV, sobre las principales razones de
la cobertura financiera que deben cumplir las entidades de ahorro y crédito popular,
conforme a las disposiciones y criterios de la guia de supervision auxiliar contempladas
en las reglas de caracter general de los articulos 47 y 55 de la LACP, la red del Banco
Comunitario Microfinanzas presentd en general un desempefio adecuado en 5 de las 10
razones financieras: solvencia, coeficiente de liquidez, indice de morosidad, fondeo de
activos improductivos y margen financiero. En general estas razones manifiestan un
nivel de operacién relativamente adecuado, capacidad para cumplir con las obligaciones
financieras, ajuste a la cartera vencida, buena gestion de los rendimientos en los créditos
y el ahorro. Sin embargo, los demas razones financieras muestran importantes problemas
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en la operacion: debilidad ante posibles pérdidas por créditos irrecuperables, problemas

de rentabilidad por no colocar eficientemente los créditos, falta de autosuficiencia

operativa, altos costos de administracion y promocion, asi como pérdidas que no alcanza

a cubrir con la operacion (cuadro 63)

Cuadro 63. Los indicadores financieros de la Red del Banco Comunitario, 2005

Indicador

Parametro (%)

CNBV*

Red BC

Observacion

Cobertura de cartera vencida

Minimo 90

46

La red presenta una importante debilidad
ante posibles pérdidas por créditos
irrecuperables

Solvencia

Minimo 100

109

La red tiene la capacidad de cumplir con
las obligaciones financieras en cualquier
plazo

Coeficiente de liquidez

Minimo 10

27

La red tiene la capacidad de cumplir con
las obligaciones al corto plazo, aunque
todavia no es eficiente en la colocacion
de todos los recursos disponibles

indice de morosidad

Méximo 10

La red esta en el limite aceptable, pero
tiene problemas de recuperacion con los
créditos solidarios y en uno de los seis
bancos comunitarios

Fondeo de activos improductivos

Maximo 100

33

La red aplica sus recursos para cumplir
con sus objetivos y en instrumentos que
le producen rendimientos positivos

Crédito neto

Minimo 70
Maximo 80

66

La red refleja problemas de rentabilidad
al no colocar eficientemente los créditos

Autosuficiencia operativa

Minimo 100

77

La red todavia no alcanza a cubrir los
gastos de admon., promocién y los
costos de financiamiento y creacion de
reservas por los riesgos crediticios.

Gastos de admon. y promocion

Méximo 70

128

La red presenta problemas en la gestion
de los gastos, excediendo a los ingresos
y generando pérdidas que afectan su
autosuficiencia operativa

Rendimientos sobre los activos

Mayor a 0

3.12

La red tiene pérdidas porgue no alcanza
a cubrir los costos de operacion

Margen financiero

Minimo 70

80

La red cuenta con una buena gestion en
los rendimientos sobre el crédito y el
ahorro, ligeramente mayor al minimo

(*) Razones relevantes y complementarias de la cobertura financiera, DOF (2005) Guia de supervision auxiliar
Fuente: Archivo interno del Banco Comunitario Microfinanzas. 2005
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5.4 La evaluacion interna y el proceso de mejora en el 2005

Con el objetivo de conocer con mayor precision la situacién interna y definir un
plan de mejoras para avanzar en las evaluaciones del Comité de Supervision auxiliar, la
red del Banco Comunitario decidio llevar a cabo un proceso de analisis institucional
interno. Esta evaluacion conllevo un periodo de casi un afio, pues contemplé trabajar en
la definicion de indicadores, criterios y actividades que exigieron la participacion del
Consejo de Administracion y Vigilancia, la gerencia, personal de operacion, e incluso de
la Federacion que le realiza la supervision auxiliar y la capacitacion técnica.

En este proceso se definieron cuatro niveles de calificacion o certificacion, asi
como otros cuatro campos de andlisis de la organizacion. La calificacion méxima seria la
avanzada, seguida por la media, basica y no certificada, mientras que los campos de
analisis fueron la infraestructura, la informacion, los procesos y los recursos humanos
(cuadro 64) De esta forma, una vez definida la metodologia de trabajo, donde se asumid
que con el andlisis de estos campos permitiria conocer y comprender la situacion actual

de la Red del Banco Comunitario Microfinanzas, se realiz6 la evaluacion.

Cuadro 64. Metodologia de evaluacion: calificacion y campos de analisis

Nivel | Certificacion Caracteristicas de la certificacion
INFRAESTRUCTURA
A Avanzada Equipos en red, Internet dedicado (banda ancha), buena

memoria en RAM, no-break adecuado

B Media Equipo adecuado, No-break funcionando, Internet con acceso
telefénico en el Banco Comunitario

C Basica Windows con poca memoria, sin Internet pero con acceso a
un ciber-café cercano, equipo lento, instalaciones con
variacion de voltaje

D No certificada | Software no oficial, Sin Internet, sin No-break, Windows
versiones anteriores a XP.

INFORMACION

A Certificada | Informacion verificada y evaluacion en campo
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D No certificada | Informacién no revisada.
PROCESOS
A Certificada | Procesos homologados e implementados
D No certificada | Procesos sin homologar
RECURSOS HUMANOS

A Avanzada Conocimientos excelentes del sistema y apoyo a los demés
Bancos Comunitarios de su red

B Media Conocimientos medios del sistema, basicos de computacion y
buena operacién en los Bancos Comunitarios

C Basica Conocimientos basicos del sistema y poca operacion en los
Bancos Comunitarios

D No certificada | No existe un nivel informético basico. En el Banco
Comunitario nadie maneja el sistema

Fuente: Archivo interno del Banco Comunitario Microfinanzas. 2005

En el resultado de la certificacion (cuadro 65) se puede observar que las mejores

calificaciones se encuentran en los campos de la infraestructura y los recursos humanos,

mientras que las calificaciones mas bajas estan en la informacion y los procesos de

trabajo. En relacion a la certificacion comparativa entre los Bancos se tiene que los

mejores evaluados son el Néhuatl y Otomi, seguidos por el Mazahua, el Tepehua, el

Pochuteco y al final el Totonaco.

Cuadro 65. Certificacion interna de la Red Banco Comunitario Microfinanzas, 2005

Banco Infraestructura | Informacion Procesos Rec. Humanos
Nahuatl A C C
Totonaco C C B
A C C A
Tepehua B C C C
Mazahua B C C B
Pochuteco C C C B

Fuente: Archivo interno del Banco Comunitario Microfinanzas. 2005

Otros elementos que complementaron la certificacién y que proporcionan el

contexto regional de la red de Bancos Comunitarios, fue la existencia de una importante
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dispersion geografica entre la ubicacion de la sede de los Bancos y las comunidades
donde reside la mayoria de los asociados. Asimismo, es comun encontrar una deficiente
infraestructura de comunicacion y caminos, sobre todo en las &reas con densidad de
poblacion baja. Los niveles de instruccion educativa también son muy bajos, lo que
tiende a limitar el desarrollo de capacidades personales y productivas, asi como barreras
o limitantes para el manejo administrativo, contable y organizativo de los proyectos.

A pesar de este panorama, se detectaron elementos que contribuyen al desarrollo
de los Banco Comunitarios y sus asociados, como fue el compromiso de operar con
eficiencia, la dedicacion del personal por capacitarse y aumentar sus habilidades
laborales, ademés de un ambiente organizacional de optimismo por lograr la
autorizacion a futuro.

Resultados del analisis FODA

El analisis de Fortalezas, Oportunidades, Debilidades y Amenazas (FODA) se
utiliz6 como una herramienta complementaria a la certificacién antes mencionada. En
este caso la participacion del personal fue fundamental para genera la informacion, pues
a partir de las percepciones y opiniones se construyd la identificacion de cada uno de los
puntos del FODA (cuadro 66) Lo mas destacado del analisis FODA se concentra en tres
puntos: las fortalezas internas se conciben como de mayor peso que las debilidades, pues
en un proceso de planeacién y mejora es posible aumentar las capacidades del personal y
mejor desempefio financiero; existen apoyos para participar en el proceso de regulacion

de la LACP; y en las amenazas la competencia y falta de politicas son un reto inmediato.
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Cuadro 66. Resultado del analisis FODA en la Red del Banco Comunitario, 2005

FORTALEZAS OPORTUNIDADES
v Institucion local con arraigo en la region. Amplio potencial de crecimiento
v Oferta de productos financieros y no Competencia de instituciones sin adaptabilidad
financieros adaptados a las necesidades de la de productos financieros.
poblacion. Regulacion por la Ley de Ahorro y Crédito
v Disponibilidad del personal y compromiso con Popular.
el objeto social Politicas publicas de apoyo a las Instituciones
v Personal hablante de la lengua materna financieras rurales
v' Economias de escala por la organizacion en Apoyo y capacitacion de Organizaciones con
red. experiencia en microfinanzas.
v Creacion de capital social y humano en la
region.
v Identificacion de la Institucién como propia por
parte de los socios — clientes
DEBILIDADES AMENAZAS
v Alta rotacion de personal. Referentes negativos de otras Instituciones
v" Ausencia de personal con nivel profesional en similares
la region. Incumplimiento de requisitos para ser regulado
v"Insuficiente capacitacion de los operadores. por la Ley de Ahorro'y Crédito Popular.
v Proceso de seguimiento y evaluacion Politicas publicas no favorecedoras de las
insuficiente. microfinanzas rurales.
v Equipo de computo y telecomunicaciones Cultura del no pago.
insuficientes Competencia de Instituciones financieras con
v Promocién limitada de los servicios. mayor capacidad econdmica y de cobertura
v Baja colocacion de crédito.

Fuente: Banco Comunitario Microfinanzas. 2005

5.5 Las fortalezas y debilidades institucionales

5.5.1 La estructura de la organizacion y la toma de decisiones

La estructura general de la Red del Banco Comunitario presenta dos niveles: el

Banco Comunitario Microfinanzas en la region, el cual concentra administrativamente

las operaciones de la red y como representa en las gestiones legales y politicas ante las

instituciones y demas organizaciones del sector financiero; y el Banco Comunitario en la

localidad, que se desempefia directamente con los asociados a través de la provision de

los servicios financieros, apoyos y actividades de capacitacion, principalmente. Esta

integracion conlleva un flujo de comunicacion entre las diferentes instancias, delegacion
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de funciones y responsabilidades, asi como la toma de decisiones entre las areas de

representacion y la Asamblea General (figura 12)

Asamblea General de la Red
del Banco Comunitario

I

Consejo de
administracion

Consejo de
Vigilancia

A 4

_______ Comité de
i crédito regional

Gerencia
regional

A

Asamblea General del

Banco Comunitario

Consejo Consejo
Administracién Vigilancia

[

Gerencia del Banco | .| Comité de crédito
comunitario N del Banco
Asamblea de Agencia Comité de
los Socios Comunitaria Vigilancia

Fuente: Consulta directa con el Banco Comunitario Microfinanzas 2005

Figura 12. La estructura organizacional de la Red del Banco Comunitario, 2005
5.5.2 Los recursos humanos y la capacitacion

La estructura del personal de la Red esta sustentada en cada uno de los Bancos
Comunitarios, con tres categorias: la gerencia, los oficiales de servicios financieros y las
cajeras. Esta composicion organizacional sencilla le ha permitido atender a los asociados
con una ampliacién paulatina de los servicios financieros, aunque debido a la extension
de los servicios también se incrementan las funciones y la necesidad de contar con un
mayor nivel de conocimiento técnico, tanto en el manejo interno de las operaciones

como en la atencion y promocion de los servicios con los asociados.
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Como puede apreciarse (cuadro 67) las funciones de la gerencia comprenden una
amplia gama de actividades, desde las de operacion y administracion, los oficiales de
servicios estan vinculados a la operacion del crédito y, en cuanto a las cajeras, su papel

se refiere al registro de las operaciones de los asociados o clientes.

Cuadro 67. Funciones principales de la gerencia, oficiales y cajera de la Red

Gerencia Oficiales de servicios Cajeras
v’ Responsable de la operacion | v* Promocion de los productos | v* Registro de las operaciones
y administracién del Banco y servicios financieros del en las sucursales o sedes de
v Autorizacion de los créditos Banco a los asociados los Bancos Comunitarios
v Organizacion de los eventos | ¥ Seguimiento directo del v" Promoci6n de productos y
de capacitacion al personal y crédito y visita mensual a servicios en ventanilla
los asociados los asociados en las

v Representacion del Banco y comunidades L
gestor de apoyos v" Reportes sobre aplicacion de

v Coordinacion y supervision los credlltos, asi como de
A . anomalias detectadas
de los servicios financieros, g L
con apego a las normas y v Informamo_q y capa(:l@amon
politicas internas a la poblacion potencial de

L . integrar al Banco
v" Planeacion y ajustes a los o )
presupuestos, asi como el v" Capacitacion a los asociados
control del ingreso y egresos sobre los servicios

., . financieros y temas de
v" Atencién a la infraestructura y

propiedades e inversiones interés para el desar_r 0."0
del Banco adecuado de sus actividades

v Atencion a los asociados y
al personal

Fuente: Consulta al personal de los Bancos Comunitarios 2005

5.5.3 La infraestructura y el sistema de informacion

La infraestructura de la Red de los Bancos Comunitarios esta compuesta por el
equipo de soporte del Sistema de Informacion Gerencial (SIG), el cual comprende tanto
la parte fisica de la red de computo como la herramienta informéatica que permite el
registro, seguimiento y valoracién de los indicadores financieros, contables y técnicos de
los servicios financieros. Con el objetivo de disponer de un SIG eficiente y rentable, la

Red cont6 con el apoyo de la Federacion para adquirir un programa denominado SIG-
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SIB,*" lo que llevé a establecer un modelo de operacién estandarizado entre los Bancos
Comunitarios, con un disefio de prueba y un periodo de adaptacion y migracion de las
bases de datos histéricas. Asimismo, con la implantacion del SIG-SIB se realizaron
diversos cambios y adaptaciones a la forma en que operaban los Bancos Comunitarios,
con la finalidad de aprovechar las ventajas que ofrecia el SIG.

En este sentido, las principales actividades desarrolladas para incorporar el SIG-
SIB durante el 2005 fueron:

a. Laasesoriay capacitacion con la empresa proveedora del SIG-SIB: esto significd
diagnosticar primero las necesidades particulares de la Red y los Bancos en
términos de la operacion de los servicios financieros y la forma de llevar un
registro sobre sus capacidades y recursos disponibles. Asimismo, durante el
disefio y pruebas del SGI-SIB su procur6 atender los requisitos establecidos por la
normativa de la LACP, con la intension de operar con coherencia respecto a las
exigencias futuras de la supervision auxiliar de la Federacion y la CNBV. Por
altimo, el llevar a cabo la migracion de las bases de datos.

b. El redisefio de las actividades de administracion, gestion y operacion de los
servicios financieros. Aprovechando la necesidad de modernizar el SIG, la Red y
cada Banco Comunitario participo en la redefinicion de los manuales, procesos
contables, papeleria, procedimientos de operacion y registros, uso de indicadores
y criterios para el otorgamiento de créditos, la creacion de una red interconectada

y lared local, por mencionar los principales cambios realizados.

" De nueva cuenta se utiliza un nombre ficticio para designar la herramienta informatica que emplea la

Microfinanciera rural, la cual significa Sistema de Informacidn de la Red del Banco Comunitario
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c. Posterior a este proceso de incorporacion de un nuevo SIG, se ha procurado dar
seguimiento y mantener la asesoria y capacitacion, asi eventuales ajustes y otros
agregados al SIG-SIB conforme evolucionan los servicios de la Red del Banco

Comunitario.

5.6 La proyeccion de la Red del Banco Comunitario 2006-2008

Uno de los objetivos mas relevantes de la Red del Banco Comunitario es el
avanzar en le proceso de la regulacion y supervision auxiliar, con el propdsito de lograr
la autorizacion de la CNBV para operar como una Sociedad Cooperativa conforme a la
LACP. Por esta razon, a finales del 2005 organizé un Taller de Planeacion Estratégica,
ademas de otras actividades desarrolladas durante el 2006 que contribuyeron a reforzar
temas como gobernabilidad y mejores précticas crediticas, lo que conllevo a elaborar el
Plan de Negocios de la organizacion y la proyeccién de sus operaciones del 2006-2008,
sustentado tanto en los principios rectores que orientan sus servicios microfinancieros y

sociales*® como por los resultados obtenidos en el 2005, como elementos de referencia.

“8 os principios rectores comprenden la conjugacién de aspectos como el objeto social, las actividades a
desarrollar con los asociados, la misién y vision, las politicas internas de la organizacién, ademas de los
mandatos emanados de las instancias de representacion y los objetivos de los planes y proyecciones.
Especialmente se considera que como IMF presenta un perfil social de la organizacién que la distingue

de una empresa de lucro, apoyado en principios como solidaridad, responsabilidad y compromiso.
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Fuente: Elaboracién propia en base a Banco Comunitario Microfinanzas. 2005

Figura 13. Proceso de Planeacion Estratégica de la Red del Banco Comunitario (2006)

Los resultados en cada uno de los campos trabajados en la Planeacién Estratégica
(figura 13) se describe a continuacion, observando que su formulacion implicé un
proceso de analisis y discusion entre representantes de la Red del Banco Comunitario,
personal de la gerencia y operacion, asociados, asi como asesores externos de la

Federacion a la cual esta inscrita la Red y consultores internacionales.
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5.6.1 Los principios de la Red

v" MISION. Proporcionar servicios y productos financieros de calidad a nuestros
socios y clientes, para impulsar su desarrollo econémico individual y familiar,
para que a su vez, este desarrollo impacte en la economia local, en beneficio de
las comunidades

v" VISION. Ser la institucion lider en América Latina en servicios financieros para
el sector social.

v" VALORES. Solidaridad, disciplina, profesionalismo, honestidad, transparencia,

ayuda mutua, responsabilidad, seguridad, y compromiso.

Adicionalmente, se reafirmé que la Red del Banco Comunitario Microfinanzas
en una institucion financiera que proporciona productos microfinancieros a la poblacion
de comunidades rurales con fuerte marginacion, con el propoésito de promover el
desarrollo econémico. En consecuencia, el objetivo fundamental fue determinado en los
siguientes términos: Contribuir a mejorar la calidad de vida de las familias y

comunidades rurales a través de servicios financieros rurales.*
5.6.2 Crecimiento controlado y con calidad de los servicios

La Red asumi6 que a pesar del crecimiento en cobertura territorial, de la base de
asociados, del capital social y el volumen de recursos en cada uno de los servicios
financieros, la proyeccion deberd cimentarse sobre dos estrategias complementarias:

primero, mejorar las capacidades institucionales y la calidad de los servicios financieros

9 C fr. Planeacion estratégica financiera de la Red del Banco Comunitario (2006). Si bien consiguieron
elaborar la planeacion estratégica, es un hecho que una parte fundamental se debe a la contribucién tanto

de la Federacidn como de la organizacion de integracién rural a la cual pertenece la Red.
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proporcionados a los asociados; segundo, densificar la atencion a la poblacion en las
areas territoriales donde se encuentran ya ubicadas las sucursales y la poblacién atendida
de los asociados. De esta forma, la perspectiva mas que extenderse espacialmente es el
aumentar la profundizacion de los servicios y equilibrar el crecimiento operativo, el cual
esta relacionado con los otros campos de la planeacion.

Por supuesto, el mejoramiento de los servicios y ampliar el alcance exige la
consideracion de contar con infraestructura y equipamiento para facilitar la consecucion
de estas metas. Entre los rubros contemplados en una fase inicial de inversion prevé la
capacitacion, la adquisicién de motocicletas para el transporte del personal, equipo de

comunicacion y de proyeccion.
5.6.3 Fortalecimiento de la Gobernabilidad

El disefio de las estructuras de gobierno y operacion de cada uno de los Bancos
Comunitarios de la Red corresponde a las disposiciones dentro de la LACP, por lo que
las funciones y responsabilidades de las instancias como directivos, gerencia, personal
de operacion estan definidas y delimitadas conforme al acta constitutiva y otros
documentos legales como de operacion. No obstante, el interés es mejorar la operacion y
coordinacioén entre las instancias de representacion de la Red y las sucursales locales,
con un funcionamiento regular y programado.

Especificamente se propone la estrategia de fortalecer las capacidades de las
instancias directivas de nivel regional y local, con talleres y otras actividades de
refuerzo que permita definir que las funciones de la representacion institucional debera
llevar a cabo “reuniones propias de su organismo, levantar actas o minutas, dirigir

deliberaciones, analizar la informacion financiera y econdémica, tomar acuerdos, presidir
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reuniones y asambleas, elaborar informes, representar a la red, contestar correspondencia
y en fin, en todos los aspectos de su esfera de accion, respetando la esfera operativa, que
corresponde al personal contratado” (Red del Banco Comunitario, 2006: 6) Esto es,
precisar el conocimiento sobre el papel, atribuciones y forma de llevar a cabo las
acciones con la toma de decisiones descentralizadas y con participacion de las demas
actores internos de la organizacion.

La otra estrategia es la capacitacion del personal de operacion, pues es el recurso
efectivamente que esta vinculado con los asociados y son los responsables directos de la
atencion e identificacion de las necesidades, expectativas y satisfaccién del asociado.
Los rubros tomados en cuenta en principio para la capacitacion son los temas de:
funciones y responsabilidades, organizacion del territorio, control interno, sistemas de

informacion, procesos crediticios, liderazgo gerencial, venta y caja.
5.6.4 Mejoramiento de los procesos de operacion

Como se indica en la seccién de debilidades del analisis FODA (cuadro 13), la
falta de capacitacion, la insuficiencia en la evaluacion y seguimiento de los procesos, asi
como los problemas de colocacion del crédito, fueron aspectos que se tomaron en cuenta
para determinar la importancia de corregir y realizar con mayor eficiencia los procesos
de operacion. Los pilares de la estrategia de mejora en la operacion estan orientados en
la colocacion de los créditos y la captacion del ahorro. En el primer caso es necesario
reducir los problemas de cartera vencida a niveles aceptables y que alcancen un riesgo
significativo ni afecten la liquidez; en el segundo caso se trata de propiciar un mayor
nivel de ahorro, pues contribuye a dar mas suficiencia para su movilizacion.

En consecuencia, las estrategias propuestas fueron:
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v’ Establecer un programa de mejores practicas crediticias. Este programa busca

proporcionar mejores capacidades a la gerencia de cada Banco Comunitario y a
los oficiales de los servicios financieros, dado que son el eslabon inicial donde se
analizan las solicitudes de crédito, desde el punto de vista del riesgo y conforme a
los criterios de elegibilidad, por lo que deben contar con suficientes elementos
para conocer e identificar créditos que impliquen un alto riesgo, los que deben ser
evitados o rechazados con oportunidad.
Sin embargo, debido a la gradualidad de los riesgos y las caracteristicas de cada
asociado y sus actividades econdmicas, serd vital que los Comités de Crédito
dispongan de una bateria de herramientas y criterios, con objeto de estimar con
fundamentos la capacidad de endeudamiento y pago de los prestatarios, sea en
créditos solidarios o individuales. El caso de la cartera vencida exige contar con
un mejor sistema de clasificacion y calificacion de la cartera, un tratamiento
eficiente de seguimiento y cobranza, con la meta de reducir su nivel a un 6% en
promedio a futuro.

v' Fortalecer la captacion del ahorro de los asociados. Asumiendo que el ahorro y
su movilizacion es un pilar por las necesidades que tienen los asociados de crear
montos suficientes de recursos propios, asi como para el desarrollo de la Red, se
considerd oportuno la realizacion de estudios de mercado sobre el potencial del
ahorro, la evaluacion de la pertinencia en los productos actuales y el grado de
satisfaccion de la demanda. Esto proporcionara informacion para pensar tanto en
el ajuste o redisefio como el fortalecimiento de la venta de los productos.

v’ - Re-Disefio e implantacion de productos,

v' - Fortalecimiento de la capacidad de venta.
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5.6.5 Mejoramiento de los procesos de administracion
Los campos contemplados en este tema son el sistema de informacion, el proceso
de registro y andlisis de la operacion, ademas de los procedimientos de contabilidad.
Tales cuestiones son apreciables en la medida de que la Red del Banco Comunitario esta
en el proceso de regulacion para ser autorizada por la CNBV. Por ende, las estrategias en
este caso se enfocan al desarrollo de
v Plan de mejora del proceso contable. Paralelo al SIG-SIB, resulta indispensable
que el proceso de contabilidad cubra con satisfaccion todos los procedimientos y
criterios de la LACP, por tal motivo la meta es elaborar materiales que permitan
modificar la contabilidad y proyectarla en la consideracion de que en un futuro
sea autorizada en el nivel I.
v Proseguir las mejoras al SIG-SIB. El primer paso para avanzar en el proceso
contable fue definir un Sistema de Informacién que permitiera hacer més eficiente
el manejo y analisis de la informacidn, el cual se explico en el la infraestructura y
el sistema de informacion (punto 6.5.3); el punto es que los ajuste o redisefio debe
ser congruente con las disposiciones de la LACP, lo que implica inversiones y una

etapa de capacitacion y ajustes.
5.6.6 Consolidar la organizacion y procesos

Con la intencion de avanzar en el perfil necesario como entidad regulada del
sector de ahorro y credito popular y postularse para la autorizacion de la CNBV, la Red
del Banco Comunitario, la Federacion y la Organizacion de Integracién Rural trabajaron

en la elaboracion de un paquete de manuales, los cuales deberan ser implementados y
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ajustados en los hechos, por lo que se consideré necesario contar con un coordinador
operativo que tuviera la facultad de organizar la implementacion y darle seguimiento.

De esta manera, las estrategias en este campo son: la implantacion de los
manuales y sistemas de control interno y la incorporacion del coordinador operativo.
Ambas acciones deberan ser simultaneas y los primeros pasos podrian ser: Manual de
Organizacion, Manual de Control Interno, Manual de Crédito, junto con la elaboracion
del Manual de Sistemas y Manual de Contabilidad, Politicas de Captacion, Instrumentos
de Control Interno (cartas responsivas, reglamento de equipos de transporte, control de
arqueo de bdveda, reglamento de caja chica, presupuesto de gastos de comision, créditos

relacionados, control de inventarios, por mencionar algunos de los mas importantes)
5.6.7 Desempefio social y evaluacidén impacto

Conforme a los principios rectores de la Red del Banco Comunitario, el objetivo
de la organizacion es atender a la gente con mayor vulnerabilidad econémica, para lo
cual emplea los servicios financieros como un medio en la reduccion de la pobreza en la
Sierra Norte de Puebla. Esto significa que, “es necesario conocer si esto ha ocurrido
realmente y en que forma ha influido —si es que lo ha hecho- en la situacion econémica
de sus socios” (Red Banco Comunitario, 2006: 12) Asimismo, bajo el reconocimiento de
que la atencion y esfuerzos fueron dirigidos a la construccion del andamiaje institucional
y la sostenibilidad financiera de la Red como prioridad inicial, de la que han logrado un
nivel aceptable de desempefio durante el 2005, también se observé que la madurez
alcanzada en el plano financiero precisaba de una contraparte social para balancear los
mandatos y los resultados de la accion de la organizacion. Por afiadidura, si en realidad

se esperaba equilibrar los propositos sociales y econdmicos, entonces, la planeacion a
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futuro exigiria construir mecanismos y pautas institucionales para facilitar el desempefio
social de la Red, una bateria de indicadores claros y concretos para el analisis de los
resultados e impactos de la accion social.

Las estrategias propuestas en este plano fueron: aplicar la herramienta del SPI
(Social Performance Indicators), que se refiere a una metodologia de evaluacion social
reconocida por el grupo de trabajo sobre el desempefio social del CGAP, del que se
pretende analizar cuatro dimensiones: enfoque a los mas pobres (evitar la exclusion);
adaptacion de servicios financieros; contribucion al capital humano y capital social de
las personas; y el nivel de compromiso con los socios, comunidades y personal.

Otra estrategia secuencial sera el monitoreo de indicadores producto del analisis
del SPI, con lo que podria recabarse informacion semestralmente de cada uno de los
Bancos Comunitarios de la Red, produciendo una nueva generacion de pautas que
deberan ser incorporadas al SIG-SIB una vez comprobada su utilidad y costo.

La ultima estrategia de este campo se dirigird a un estudio de impacto de los
servicios financieros, relacionado al desempefio social. Asi, se comenzaran los trabajos
con la evaluacion de un Banco Comunitario (Nahuatl), tomando en cuenta el contexto
social y econémico del area de influencia del Banco Comunitario, ademas de aplicar

encuestas cualitativas individuales y encuestas tipo Focus Group.
5.6.8 La proyeccion de metas de la Red al 2006-2008

En congruencia con las estrategias del proceso de planeacion, se estimo6 para el
periodo 2006-2008 los principales indicadores de los servicios financieros y campos de
anélisis de la organizacion. A continuacion se presentan las proyecciones en cuadros y

gréficas para mostrar la posible tendencia de darse los resultados previstos, asi como un
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cuadro de las razones financieras, donde se resume el desempefio financiero esperado a
partir de los criterios y rangos establecidos por la regulacion de la CNBV.
Proyeccion de la membresia de la Red

El primer indicador sobre el cual se estima la evolucion prevista en la planeacion
estratégica es el crecimiento de los asociados. Asimismo, dada la propensién a crear
nuevos Bancos en la Red, para el 2006 se contempld uno mas en la estructura de la Red,
el Popoloca., con lo que sumaron siete. Lo méas importante es el aumento en un factor
promedio de 2.5 veces, pasando de 5 mil 934 a 14 mil 734 personas; destaca que se

estima una poblacion mejor distribuida entre cada Banco Comunitario (figura 14)
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Figura 14. Proyeccion de socios de la Red del Banco Comunitario 2006-2008

Proyeccion del capital social

La estimacion de aumento del capital social es de alrededor de un factor de 5.1
veces con base al 2005, en el conjunto de la Red del Banco Comunitario (figura 15). Al
respecto destaca el crecimiento esperado del Banco Comunitario Tepehua, Mazahua y

Pochuteco hacia el 2008, asi como la desaceleracion del Nahuatl, Otomi y Totonaco.
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Otro aspecto a mencionar es que tal aumento del capital social la Red lograria tener un

mejor perfil en su dimension financiera.
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Figura 15. Proyeccion de capital social de la Red del Banco Comunitario 2006-2008

Proyeccion de los indicadores financieros de la Red

El desempefio de los indicadores financieros son punto clave y critico para lograr
la autorizacion de la CNBV vy obtener la licencia de operacion. Por esta razon, en la
proyeccion de la Red del Banco Comunitario es fundamental establecer el avance para
alinear adecuadamente cada indicador. Como se observa en el siguiente cuadro hay la
expectativa de lograr resultados positivos en forma gradual en casi todos los indicadores,
excepto por la cartera vencida, que sigue siendo el punto mas débil en el desempefio de
la Red. Al respecto, los directivos y la gerencia estan buscando resolver esta cuestion
por medio de tres medidas: fortalecer la capacidad técnica del oficial del crédito, buscar
incentivos que permitan transmitir la sefial de mejorar la recuperacion de créditos y, por
altimo, tener un mayor control sobre el proceso de otorgamiento de los créditos. No
obstante, se reconoce que la tendencia mas real es a aceptar que el control de la

cobertura de la cartera sera paulatino (cuadro 68)
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Cuadro 68. Proyeccion de principales indicadores financieros de la Red 2005-2008

Indicador CNBYV (%) | 2005 2006 2007 | 2008 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008
indice de morosidad Maximo 10 10 8 8 8
Crédito neto Entre 70 - 80 66 73 73 75
Fondeo activos
improductivos Maximo 100 43 45 27 20
Autosuficiencia
operativa Minimo 100 71 92 107 119
ROA Mayor a 0 -5 3 4 6
Margen financiero Minimo 70 80 86 88 88
Liquidez Minimo 10 27 24 30 31
Cobertura de cartera
vencida Minimo 90 46 39 38 33

Fuente: Red Banco Comunitario 2006. Plan de negocios.
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VI. Avances y desafios de la regulacion y la LACP

En el capitulo de avances y desafios de la regulacion y la LACP se analizan
aspectos que son considerados dentro de la investigacion como relevantes en el proceso
de la transformacion y regulacion de las IMF’s rurales, las cuales forman parte del
universo de las EACP’s. Ademas, se asume que dados los ultimos acontecimientos de
ampliacion de los tiempos para dar cumplimiento a la LACP vy la alta probabilidad de
que la mayoria de entidades puedan efectivamente integrarse al sector, de que una
porcidn significativa de las reformas propuestas por las autoridades del sector financiero
en el ahorro y crédito popular sean aprobadas e instrumentadas, asi como de que pueda
establecerse un marco de acuerdo o alternativas a las propuestas del sector de las
denominadas Cajas disidentes, el escenario en un futuro préximo mostrara todavia una
fuerte dinamica de cambios y ajustes, de mayor participacion por parte de las EACP’s e
incluso de otras instituciones que participan en los servicios microfinancieros, por lo que
el mercado de las finanzas populares estara impregnado por un dinamismo acentuado.

En este sentido, los temas aqui abordados seran: las entidades del sector frente a
la LACP, las que procuran incorporarse y las que critican el modelo; las estrategias y
acciones de las EACP’s que estan en el proceso de prorroga para su autorizacion; el
papel de las Federaciones como redes institucionales en el fortalecimiento del sector; las
reformas propuestas por la autoridades del sector y las expectativas en el futuro
inmediato; asi como las reglas que podemos considerar como basicas para las entidades

del ahorro y crédito popular, incluidas las IMF’s rurales.
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6.1 Las organizaciones del sector de ahorro y crédito popular frente a la LACP

Las organizaciones que constituyen y concurren dentro de las Finanzas
Populares® y que operan fundamentalmente los servicios financieros del crédito y
captacion del ahorro, presentan un perfil general de posible adecuacién al sector del
Ahorro y Crédito Popular. Este hecho implicoé que un conjunto amplio de Cooperativas
de Ahorro y Préstamo, Sociedades de Ahorro y Préstamos, Cajas Populares, Cajas
Solidarias, Instituciones Microfinancieras, Organizaciones No Gubernamentales y otras
figuras juridicas del &mbito urbano y rural estuvieran consideradas en el universo de las
EACP’s y, por consiguiente, proclives a integrarse en el proceso de ordenamiento y
regulacion para su autorizacion ante la CNBV.

Por esta razon, la politica pablica del Estado decidié construir y dar orden al
sector de ACP a través del marco juridico que se estableceria con el decreto de la Ley de
Ahorro y Crédito Popular del 2001. Entre los principios basicos argumentados en la
exposicion de motivos de la LACP (Camara de Diputados, 2000) fueron definidos varios
aspectos que serian incorporados a la Ley, o bien fundamentos que regirian al sector:

v MEéxico requiere de un sistema financiero sano y eficiente, por lo que el ahorro
constituye un elemento fundamental para promover la inversion y con ello la

generacion de empleos;

%0 C fr. Conde, Carola. 2005. Instituciones e instrumentos de las microfinanzas en México. Definamos
términos. La autora define a las finanzas populares como “mecanismos e instrumentos que los pobres
utilizan como modalidades de servicios financieros, asi como las instituciones que los ofrecen por no
tener acceso a éstos en el sistema financiero formal (SFF) o por ser practicas tradicionales de su

cultura” p.7
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v Importantes sectores de la sociedad no tienen acceso a los servicios del sistema
financiero formal, por lo que requieren de intermediarios financieros que apoyen
sus actividades econdmicas y familiares por medio de mecanismos y esquemas de
financiamiento acordes con sus necesidades y requerimientos (ASF, 2007: 202);

v' El gobierno federal promovié diversas iniciativas para estructurar a intermediarios
financieros del ahorro popular; por ejemplo, durante 1991 con la reforma de la
Ley General de Organizaciones y Actividades Auxiliares del Crédito, la cual
introdujo como nueva figura societaria a la Sociedad de Ahorro y Préstamo, o
bien en 1994 con las reformas a la Ley General de Sociedades Cooperativas,
donde permitié la constitucion de la figura de Cooperativas cuyo objeto fuera la
prestacion de servicios de ahorro y préstamo, las cuales pudieran crear un sistema
de autorregulacion;

v La asimetrfa en el tratamiento legal™

de las Sociedades de Ahorro y Préstamo y
las Sociedades Cooperativas propicio el abuso de quienes no veian al ahorro y
préstamo popular como su principal objetivo. Por lo cual, se observa que la falta
de un marco institucional adecuado de regulacién a los intermediarios implica la
presencia de riesgos a los que podran estar expuesto los ahorradores y usuarios,
sea de fraudes o la pérdida de su patrimonio familiar;

v La solucion radica en hacer mas clara y efectiva la prohibicion para realizar

actividades de intermediacion fuera de las figuras reconocidas por la regulacion

*1 Si bien son discutibles las razones sobre los problemas de defraudacion y corrupcion en entidades de las
finanzas populares, cierto es que las experiencias han generado una actitud oficial de cautela y
previsién ante posibles casos de este tipo. Sin embargo, nétese, tales problemas no son exclusivos del

sistema financiero mexicano, pues a nivel internacional también existen situaciones similares.
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financiera, por una parte, generando en su lugar un espacio propio para servicios
de ahorro y crédito popular y alternativas de figuras desreguladas, por otra parte.

Un balance sobre la estructuracion del sector de ahorro y crédito popular dada la
demanda efectiva de la poblacion de bajos ingresos y excluida de los servicios del
sistema financiero formal, asi como la existencia de intermediarios que operaban
al margen de cualquier regulacion y supervision oficial, planteaba la necesidad de
tomar la decision de prohibir la operacion de estos intermediarios si estaban por
fuera de las figuras reconocidas o , en su caso, el admitir su existencia y aceptar la
importancia de sus servicios, con diferentes niveles de organizacion y operacion,
pero que contribuyen al desarrollo econémico y social en las localidades y
familias a las que proporcionan sus servicios financieros y sociales, lo cual

conlleva a buscar un esquema de ordenamiento y regulacién del sector;

De esta manera, en el pleno de la Cdmara de Diputados se propuso y acepto la

necesidad de que ““el Estado tome las acciones necesarias para garantizar la seguridad

de los ahorros de los mexicanos con un marco regulatorio adecuado a su naturaleza,

que otorgue certidumbre y proteja a los ahorradores, y que permita el acceso al crédito

en los plazos y términos requeridos. Existen ademas, suficientes fundamentos para

sujetar a los esquemas de ahorro y crédito popular a requisitos similares a los

impuestos a otras instituciones financieras”. (Camara de Diputados, 2000)

En consecuencia, los temas centrales y determinantes en torno a la LACP para el

conjunto de entidades en los servicios de credito y ahorro fueron (Bansefi, 2006¢: 75-79)

La creacion del sector de las EACP requeria la estructuracion para dar orden y

establecer un marco de regulacion y supervision que promoviera la provision
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de créditos y captacion de ahorro y demas servicios financieros demandados por
la poblacién excluida del sistema financiero forma y adecuados a sus necesidades;
La determinacion de figuras juridicas legales del sector:®® las Sociedades
Cooperativas de Ahorro y Préstamo (SOCAP) y Sociedades Financieras Populares
(SOFIPO). La primera una figura legal reconocida previamente y de naturaleza
cooperativa y la segunda nueva figura y de caracter privado;

El reconocimiento e incorporacion del modelo de la Supervision Auxiliar,
como un sistema de autogestion y autocontrol propio de estas entidades, debido a
que los ““drganos de supervision y vigilancia tradicionales se ven a menudo
rebasados tanto por el gran nimero de dichas entidades, como por su amplia
dispersion geogréfica” (Camara de Diputados, 2000)

El modelo de la Supervisién Auxiliar sera una facultad de las Federaciones a
través de los Comités de Supervisi()n,53

Las Federaciones estaran constituidas tanto por las Sociedades Cooperativas
como Sociedades Financieras Populares, en forma de organismos de integracion,
junto con otras funciones como la asistencia técnica y capacitacion,

Conforme al proceso de regulacion y supervision auxiliar, las Federaciones

tendran la capacidad técnica para calificar el nivel de operacion de cada

52 En 2006 se estimo la transformacion de cerca de 400 entidades mientras para 2007 aumenté a casi 440,

ademas de los organismo de integracion y los Comités de Supervision Auxiliar, como el universo

efectivo de los actores en el escenario del sector de ahorro y crédito popular, los cuales cuentan con el

apoyo de BANSEFI en los proyectos de la Caja de cajas, la plataforma tecnoldgica y la asistencia

técnica por medio de los asesores internacionales (BANSEFI, 2006¢:75)

>3 Sin embargo, en el articulo 59 de la LACP, indica que la CNBV asume la responsabilidad de ejercer la

supervision y vigilancia del sector de ACP en los casos que consideren necesario y justificado, con el

objeto de mantener la eficiencia y seguridad del sistema.
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entidad (que decida transformarse), de acuerdo a las disposiciones emitidas por la
CNBYV, asi como de una mayor supervision dependiendo del nivel de operacion;

g. Asimismo, las Federaciones que en los hechos operaban tiempo antes como las
que postularan su creacion, tendrian la cobertura que brindaba la LACP como
organismo integrador, por lo que dispondria de apoyos en la asistencia técnica
de los asesores internacionales, la certificacion de los Comités de la Supervision
Auxiliar,* acceso a capacitacion, asesoria legal y fiscal;

h.  Con el objeto de crear un sistema de proteccion del sistema, las EACP’s podran
contar con un seguro de depdsito una vez que estén afiliadas a una Federacion y
se formalicen las aportaciones del seguro de proteccion, con base al pasivo vy el
nivel de sus operaciones, considerando tener una cobertura parcial;>®

i.  Crear un sistema de informacion™ para el sector, con objeto de identificar con
oportunidad posibles riesgos y anomalias de los servicios y desempefio financiero
de las EACP’s, procurando contar con mecanismos de prevencion sobre posibles
problemas que pudieran afecta la solvencia y estabilidad del sector e incluso de
afectar los intereses y propiedad de los ahorradores;

J- Se consideran mecanismos y tiempos para permitir una salida de las entidades

que no cumplan con el perfil y requerimientos del marco legislativo, o0 en los

% De acuerdo a informes de BANSEFI (2206c; 76) Desarrollo Internacional Desjardins fue contratada
para la formacién y certificacion de los Comités de Supervision Auxiliar, por lo que para 2006 habian
sido certificadas 165 personas y operaban 12 Comités en las doce Federaciones del sector.

> El principio que se sigue es promover el interés de los ahorradores y clientes para que también estén
enterados y den seguimiento a las operaciones de la entidad a la que pertenecen; el Fondo de proteccion
es operado por la Confederacion autorizada por la CNBV.

% Este se convertiria en el Sistema de Alerta Temprana.
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casos que persistan en continuar brindando lo servicios financieros tener las
opciones de la fusion o escision;

k.  Parael cumplimiento de las disposiciones y regulaciones en el marco de la LACP,
se contemplan tiempos para que las EACP’s tomen una decision sobre su
incorporacion al sector, ademas de modificaciones a otras legislaciones que

estan relacionadas a la operacion del sector de ahorro y crédito popular;

Sobre lo antes sefialado es importante notar que las organizaciones que formaron
parte del universo inicial de las entidades del sector, incluso de aquellas que iniciaron
sus actividades una vez creado el marco juridico con la LACP, han tenido que tomar la
decision de si tienen el interés u obligacion de transformarse en entidades legales,
de incorporarse al proceso de la regulacion y supervision. Por supuesto, esto significa
una decision interna de la organizacion y sobre su proyeccion a futuro.

En otras palabras, esta decision también representa la necesidad de definir si van
a continuar o no con la captacion de ahorros de terceros, una vez habida la cuenta de
que existe un marco legislativo que obliga a quienes van a realizar la oferta y provision
de los servicios financieros para la movilizacion de ahorros, a constituirse en SOCAP’s
0 SOFIPQO’s, inclusive de acogerse en el articulo 4 bis en una modalidad especial.

Luego entonces, sera esencial precisar que la decision de la transformacion para
convertirse en una entidad formal, regulada y supervisada dentro del sector de Ahorro y
Credito Popular, comprende al menos tres aspectos interrelacionados y que deben ser
respondidos por cualquier tipo de organizacion que opere servicios financieros: ¢Es de
interés y decision del intermediario financiero la provision del servicio financiero para la

captacion y movilizacion del ahorro? ;El servicio financiero del ahorro es un mandato y
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objetivo de la organizacion, por lo que los asociados, directivos, incluso de instituciones
que participan en forma alguna, asumen las responsabilidades que derivan de tal
decision? ¢La LACP me obliga a la transformacion y regulacién para convertirme en
una entidad formal si decido captar ahorro? Si las respuestas son afirmativas, la entidad
debera asumir la decisién de ingresar a la prorroga condicionada estipulada en la tltima
reforma de la LACP y llevar a cabo el proceso para la autorizacién ante la CNBV.*’ El
caso de excepcion esta contemplado en el articulo 4 bis, donde indica que solo se
consideran las entidades que operan la captacion del ahorro exclusivamente con sus
s0cios, sus activos no sean mayores a 6.5 millones de UDI’s (casi 26 millones de pesos),
registrarse ante una Federacion y demas sefialado en el articulo referido (LACP, 2007:1)

Por lo tanto, la posicion de una entidad con posibilidades de participar en el

sector de ACP es definir si capta ahorro y qué nivel de operacion pretende.

6.2 Las estrategias y pasos hacia la regulacion y autorizacion

En conformidad a las reformas publicas en el Diario Oficial de la Federacion el
31 de agosto del 2007 sobre la Ley de Ahorro y Crédito Popular, las entidades que
realizaban operaciones que implicaban la captacion de ahorros de sus asociados para su
posterior entre los mismos, las que ademas no hubieran cumplido con el cuarto
transitorio del decreto de las reformas de la LACP del 27 de mayo del 2005, deberan de
abstenerse de realizar la captacién de ahorro. Sin embargo, si optan por ingresar al
estatus de la prorroga condicionada tendran la obligacion de cumplir lo establecido en

los articulos segundo, tercero y cuarto de la seccidn de transitorios, con fecha limite del

> Aqui se asume que la entidad venia desarrollando la captacién de ahorro, pero de no ser asf la opcion es

que solo opere crédito, por lo que podria no transformarse y sujetarse al articulo 4 bis de la LACP.
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31 de diciembre del 2007, 6 a los 180 dias naturales contados una vez entre en vigencia
del decreto de reforma del 2007.

De esta manera, las entidades que estuvieran en la posicion de la transformacion
para incorporarse al proceso de regulacion y autorizacion ante la CNBV, sea porque ya
estuvieran clasificadas en la prérroga condicionada tiempo antes o porque ingresaban
recientemente, conforme al articulo cuarto transitorio de la LACP en su reforma del 31
de agosto del 2007, estarian en la situacion de establecer estrategias y una ruta de trabajo
para asegurar el cumplimiento del programa de asesoria, capacitacion y seguimiento

Como sucede con el caso de la Red del Banco Comunitario Microfinanzas, su
plan de negocios proyecta la estrategia para mejorar su desempefio financiero con el
apoyo de la Federacion®® donde esta afiliada. Enseguida se describen estos temas:
Sistema de control interno. El disponer de un Sistema de Control Interno® eficiente
permite la identificacion y mitigacion oportuna de riegos importantes como: péerdidas de
recursos; gastos improductivos; deficiencias en la calidad de la cartera de crédito;
probables fraudes; carencia de medidas para la proteccion y prevencion de los recursos,
informacion e infraestructura; necesidad de informacion y capacidades del personal;

entre otros aspectos.

% |as acciones descritas a continuacién son producto de una entrevista abierta al director del Comité de
Supervision Auxiliar in situ, en noviembre del 2007, conforme a su experiencia en la supervision del
sector, con la observacion de que el orden y forma especifica en que se instrumentan tales acciones es
una decisién que corresponde a las instancias de gobierno de la Red del Banco Comunitario, por lo que
debe tomarse como una sugerencia valida para cualquier entidad y ajustarse a sus particularidades.

% El Sistema de Control Interno implica que la entidad, a través de su Consejo de Administracion y

Gerencia, establecen un proceso que proporciona una seguridad razonable para que la entidad opere

con eficiencia y efectividad en la identificacion, evaluacién y seguimiento de los riesgos, delimitacion

de funciones y responsabilidades, lo que en suma permita la confiabilidad de la informacion para la

toma de decisiones oportuna y apegada a la legislacién y normatividad aplicable de acuerdo a la LACP.
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Sistemas informaticos. El contar con un Sistema de Informacion conveniente, accesible
y adecuado a la naturaleza de la organizacién y sus operaciones, permite establecer el
sistema de control interno, proporciona elementos sobre la situacion del negocio en un
momento especifico, ademas de que provee de informacion confiable y oportuna tanto a
directivos como al personal para la toma de decisiones.

Conocimientos y capacidades de directivos y personal. El conocimiento y creacion de
las capacidades tanto de los directivos, la gerencia y el personal de operacién es una
base fundamental en las fortalezas institucionales de los intermediarios financieros,
ademés de la gestion y poder de negociacion® ante otras organizaciones del sector como
de las autoridades oficiales, por lo que en procesos donde las etapas iniciales para dar
forma y sentido al sistema son cruciales para genera un capital social importante dentro
de las organizaciones, especificamente cuando son altamente especializadas como las
instituciones financieras de las microfinanzas.

Capacitacion, asistencia técnica e incentivos del desempeiio. A efecto de desarrollar
los conocimientos y capital social de las entidades, la capacitacion, asistencia técnica e
incentivos al desempefio representan una herramienta significativa, pues proporcionan
informacidn especifica en areas de operacion, como la calidad de la cartera y control de
la morosidad, ademas de que la actualizacion en temas de interés llega a significar un
manejo adecuado en cuestiones como la reforma fiscal. Ademas, tales incentivos al
desemperfio tambien pueden convertirse en herramientas de estimulo a la productividad,

aunque debe ser vigilada y monitoreada a efecto de evitar problemas de informacion

% Estas capacidades institucionales provienen no sélo de los conocimientos y capacidades del recurso
humano interno, se agregan las estrategias y sinergias con otras organizaciones, liderazgo, posiciones

dentro del escenario politico, a veces en un juego de equilibrio de fuerzas y consentimientos.
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incorrecta o la propensién a aumentar los indicadores de colocacion de credito y
descuidar la recuperacion y cartera vencida, por ejemplo.

Calidad e incremento de la cartera. El disponer de una calidad de cartera eficiente en
las organizaciones de servicios microfinancieros es un punto clave del desempefio y la
sostenibilidad financiera. La clasificacion constante de la cartera conforme a categorias
de riesgo de recuperacion es una fase fundamental del control, seguimiento y mejora de
sus indicadores, debido a que por las caracteristicas de las metodologias y periodos de
otorgamiento y recuperacion existe un alto riesgo de que se presenten problemas de
repago por diferentes causas, algunas por externalidades y otras por falta de capacidad
de pago e informacidn asimétrica, por lo cual la clasificacion de los créditos por dias de
morosidad y nimero de reprogramaciones debe ser lo mas objetivo y estricta posible.
Esto representa la necesidad de procesos apropiados del crédito, de su anélisis, de la
formalizacion, como de su seguimiento y recuperacion (Jansson, et.al. 2003: 43-45) Esto
comprende diversas cuestiones a considerar: las IMF’s deben aplicar en forma correcta
constante la metodologia crediticia; la morosidad puede convertirse es un problema de
recuperacion y hasta de insolvencia en casos extremos; la suspensién de nuevos créditos
en crédito solidarios crea riesgos de incapacidad de pago del socio.

Control de la morosidad. En consideracion a los temas antes mencionados, donde el
punto de partida es el perfil particular del microcredito, las metodologias crediticias
empleadas por las IMF’s o entidades del sector y adecuadas la poblacion atendida,
resulta basico la definicion de la mora, atraso e incumplimiento del pago en el crédito,

por lo que la normativa y sistema de la contabilidad debe disponer del reconocimiento,
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registro y manejo de la mora.®* El control y manejo de la morosidad permite reconocer
con oportunidad los riesgos por la suspension de ingresos por intereses como ingresos
pendientes por cobrar, el castigar el crédito y prever el proceso de recuperacion, definir
el manejo de recuperacion si fuera el caso, entre otras medidas. Por lo tanto, en la
medida de que la morosidad tenga un nivel de riesgo controlado y adecuado, mayor sera
la posibilidad de disponer de recursos para incrementar la cartera de crédito.

La conjugacion de estas acciones estratégicas apuntan hacia el fortalecimiento de
las entidades que estan en el proceso de transformacion y regulacién, bajo la l6gica de
que es posible identificar cuatro campos que contribuyen sustancialmente para alcanzar
los niveles de sostenibilidad financiera comprendidos en la LACP. El soporte para la
estrategia institucional lo representa el Sistema de Control Interno, el cual da piso a los
proceso del credito y calidad de la cartera, el control de la morosidad y control de los
gastos.

El supuesto es que con menor mora y mayor control de gastos hay mejor
margen para un adecuado proceso crediticio y, por ende, propicia un contexto

interno favorable para lograr un desempeifio financiero eficaz y eficiente (figura 16)

%1 Por ejemplo, las recomendaciones generales son que cuando se presenta el incumplimiento del pago de
una cuota del crédito, al dia siguiente deba registrarse como vencido, suspenderse la generacién de

ingresos por intereses y dar paso a la prevision de interese por cobrar en un plazo no mayor a 90 dias.
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Sistema de Control Interno

Fuente: Elaboracion propia

Figura 16. Pilares o acciones estratégicas para el fortalecimiento del desempefio
financiero de las EACP para su regulacion y autorizacion

6.3 El papel de las Federaciones como redes institucionales

La Federacion es un organismo integrador de las EACP’s,* las cuales podréan ser
tanto SOCAP’s como SOFIPQO’s y tomar la decision de incorporarse voluntariamente a
la Federacién®® bajo dos modalidades distintas: entidades afiliadas y no afiliadas
(prestadoras de servicios) Por su condicion y funciones, la LACP les confiere el estatus
de instituciones de interés publico, con personalidad juridica y patrimonio propio, por lo
que tienen la opcion de adoptar la figura juridica que decidan sus instancias de gobierno,
siempre y cuando no persigan fines de lucro. Las principales facultades permitidas a las

Federaciones son las siguientes (LACP, 2007: 27):

62.C fr. La LACP en su capitulo | y Il del titulo tercero, comprendiendo los articulos del 47 al 71, en la
reforma del 31 de agosto del 2007, donde indica que las Federaciones se constituyen con la agrupacion
voluntaria de las entidades y autorizacion de la CNBV para ejercer la supervision auxiliar.

% De acuerdo al articulo 53 de la LACP, las Federaciones deberan contar al menos 8 entidades afiliadas a
partir de su fecha de autorizacién, pero en caso contrario la CNBV tendra la capacidad de permitir que

siga operando, si asi lo considera conveniente.
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a.  Ser representantes legales de sus afiliadas ante personas, organismos, autoridades
e instituciones tanto nacionales como extranjeras;

b.  Proporcionar los servicios de asesoria técnica, legal, financiera y de capacitacion;

c. Contratar creditos con el objeto de canalizarlos a sus Entidades afiliadas;

d.  Promover la superacion y capacidad técnica y operativa de sus entidades afiliadas,
asi como de sus empleados;

e. Homologar los reglamentos, tramites y mecanismos operativos, asi como sistemas

contables e informéticos, conforme proceda y adecudndolo a las entidades;

El objetivo de las Federaciones esta centrado en las funciones de Supervision
Auxiliar y en la representacion de las EACP’s para la gestion y negociacion ante las
autoridades oficiales y demas instituciones del sector o terceros, con el propoésito de la
obtencion de beneficios comunes, asi como del cumplimiento adecuado de todas las
disposiciones estipulados en el marco juridico a través de la aplicacion de practicas
sanas en la materia, en conformidad a la vigilancia y supervision de la CNBV.*

Enseguida se resumen las principales funciones de las Federaciones en su calidad
de organismos integradores que actdan en forma de Red® y los beneficios que generan o

impactan positivamente a las EACP’s (cuadro 69):

84.C fr. Articulos 47 y 62 de la LACP.

% Es posible notar que el modelo de las Federaciones y Confederaciones en México presenta un fuerte
influencia de Desjardins (DID, 2005: 1), por lo que la perspectiva es que las Federaciones transiten
hacia Redes Federadas, con una integracion relevantes para la colaboracién y compromiso mutuo en el
uso de recursos y servicios entre sus integrantes, fortaleciendo a las unidades basicas de la Red. Asi,
esto responderia a cuestiones como: la exigencia de la demanda por productos y servicios adecuados a
los segmentos del mercado; un mercado con agentes altamente competitivos; y la necesidad de generar

economias e innovaciones continuas. Esto a través de métodos de alianzas y cooperacién reciproca.
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Cuadro 69. Funciones de las Federaciones e impacto en las EACP’s afiliadas

Funciones

Importancia

Articulos en la
LACP

Integracion de EACP’s

Establece un esquema de red y proporciona
cobertura a las EACP’s tanto en sus funciones
financieras como de gestion y negociacién

48,52, 55, 56, 62, 81,
105y 106

Realizar la calificacion
de la Entidad

Suministra informacidn sobre la situacion de la
Entidad respecto a su desempefio financieros e
institucional, ubicando la posibilidad y necesidad
de mejoras para buscar la autorizacién oficial

Transitorio 2, 3,4,5y 6

Emitir el dictamen para
que la Entidad opere en
el sector y propuesta del
nivel de operaciones

Proporciona una opinidn técnica legal sobre las
capacidades y solidez financiera de la Entidad, a
partir de la cual la CNBV valora la calidad de la
informacién, pertinencia de la operacion y solidez
de la Entidad para dar la autorizacion

9,10y 37

Supervision auxiliar in
situ y extra situ

Verificar el cumplimiento de las Entidades sobre
las disposiciones de la LACP, reglas prudenciales
emitidas por la CNBV, contratos de afiliacion y

47, 48, 55, 57, 62, 67,
68, 69, 73, 82,87y 88

Guia de Supervisién

de supervisién auxiliar, asi como cualquier otra
disposicion aplicable

Fuente: DOF, 2007. Ley de Ahorro y Crédito Popular (reforma del 31 de agosto del 2007)

auxiliar

En cuanto a las funciones de la Supervision Auxiliar,” el Comité de supervision
auxiliar In situ y Extra situ de las Federaciones es la instancia responsable para llevarlo a
cabo. Para tal efecto deben cubrirse tres requisitos: obtener la certificacion del personal
por parte de una institucion internacional con experiencia en la materia; cumplir los
requisitos de solvencia moral y econdémica del personal del Comité; y tener la facultad
de independencia para el desarrollo de sus actividades de supervision auxiliar respecto a
las EACP’s afiliadas y no afiliadas. Las actividades basicas del Comité de Supervision

se resumen en las siguientes (FEDRURAL, 2007):

% El concepto de supervision auxiliar de las EACP, a través de federaciones y confederaciones, responde
al hecho de que los 6rganos de supervision y vigilancia oficiales se ven a menudo rebasados, tanto por
el gran nimero de dichas entidades como por su amplia dispersién geogréfica, a pesar de que la CNBV

también efectla la supervisién y vigilancia a todas la entidades del sector (ASF, 2007: 208)
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v Expedir el dictamen sobre el cumplimiento de los requisitos para constituirse
como Entidades, conforme a la LACP;

v' Llevar a cabo las tareas de supervision auxiliar en las Entidades reguladas;

v’ Evaluar y vigilar el cumplimiento de la ley y la regulacion prudencial, de acuerdo
al nivel de operacion de cada EACP;

v’ Determinar la aplicacion del programa de medidas correctivas minimas, segun lo
requiera cada EACP, asi como supervisar su cumplimiento;

v Informar al Comité Técnico y a la CNBV respecto de la situacion financiera de

Entidades sujetas a Intervencion de la propia CNBV;

Las actividades del Comite de Supervision se clasifican en extra situ e in situ. La
extra situ comprende el andlisis seguimiento e informes, especificamente de la cobertura
financiera, calidad de activos, estructura financiera, rentabilidad y crecimiento; mientras
que la in situ abarca la planeacion vy las visitas de inspeccion a las oficinas y sucursales,
en temas como la administracion de riesgos, proceso crediticio, aprovisionamiento de
cartera, sistemas, prevencion de lavado de dinero, entre otros (DOF, 2005)

A continuacion se esquematizan las funciones del Comité de Supervision, la

dimension de la Supervision Auxiliar Extra situ y la In situ (cuadro 70)
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Cuadro 70. Funciones de las Supervision Extra situ e In situ

Supervisién Extra situ Supervisién In situ
Andlisis financiero mensual y trimestral Visita por lo menos una vez al afio a la Sociedad
Identificacion de riesgos “Alerta Temprana” Evaluacion del sistema de Control Interno e

identificacion de riesgos

Seguimiento de observaciones y recomendaciones | Validacion de procesos de negocio

Informes de tendencias y desempefio financieros | Generacion de informacion financiera

Calificacion del riesgo de la sociedad con base a la | Cumplimiento de la regulacién y normatividad
regulacion emitida por la CNBV

Verificacion de los reportes de regulacion Gobernabilidad y rendicién de cuentas

Informe de la visita al Consejo de la Sociedad y de
la Federacion

Fuente: FEDRURAL, 2007. México, sistemas de regulacion y supervision.

Un aspecto relacionado a la Supervision Auxiliar es la expectativa de que con el
proyecto de la plataforma tecnoldgica habria la posibilidad de contar con un sistema
homogéneo entre las EACP’s, lo que ayudaria a disminuir los tiempos y costos con una
razonable seguridad en la confiabilidad de la informacidn, tanto para entidades en areas
de fécil acceso como de aquellas en regiones rurales alejados, pues se esperaria generar
informes constantes y cumplimiento de las normas de contabilidad. Tal situacion podria
contribuir a un manejo mas eficiente y de costo relativamente bajo, con la posibilidad de
un mejor seguimiento y atencién a las EACP’s. Sin embargo, arribar a esta situacion
enfrenta retos como la heterogeneidad en los sistemas actuales de la mayoria de las
entidades, la oposicion por cuestion de preferencias, los riesgos y costos asociados a la
migracién de la informacion, la disponibilidad de equipamiento, la capacitacion del
personal, asi como la eficiencia probada y costo de mantenimiento de la plataforma, solo
por mencionar algunos puntos.

Por otra parte, la funcién de la supervisién es punto clave y critico de la

regulacion del sector de las EACP’s. EI marco legislativo de la regulacion representa el
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contexto y las reglas basicas del sistema y las interrelaciones entre los actores sociales
que participan, pues define y determina la forma, funciones, obligaciones, criterios y
tiempos de las acciones que estan comprendidas como legales. Sin embargo, por si
mismo no garantiza la eficacia de los proceso de la regulacion y tampoco elimina la
necesidad de disponer de recursos para su adecuado funcionamiento. De hecho, las
autoridades del sistema financiero o bancario requieren desarrollar y mejorar los
sistemas de control de las entidades que operan el microcrédito, sean microfinancieras,
organizaciones bancarias 0 no bancarias, incluso las cooperativas, 1o que exige la
determinacion de un modelo de supervision que identifique, evalle, trate y de
seguimiento a los riesgos particulares de estas entidades.

Por tanto, la creacion y desarrollo de estas estructuras, procesos y practicas
significan la necesidad de constituir el modelo de la supervision, las inversiones para
conformar la infraestructura y capacidades institucionales de las entidades que deberan
ejercer la supervision. Especialistas sobre el tema de la regulacion y supervision del
sector de las entidades microfinancieras, en un estudio comparado de la regulacién en
los principales paises de América Latina, indican que cuando el Gobierno crea el marco
legislativo que permite la promocion y autorizacion de nuevas entidades financieras
deberd asumir la responsabilidad fiduciaria ante los depositantes; por ende, la entidad
oficial de supervision tendra la necesidad de asegurarse que existan las herramientas y
capacidades para la supervision y costos asociados a esta funcion, pues en algun grado
es materia de las instituciones e interés publico (Jansson, et.al. 2003: 85)

La experiencia de México en la regulacion y supervision de los créditos operados
por intermediarios financieros no bancarios que atienden a la poblacion de bajos ingreso
y excluidas del sistema financiero formal, respecto al tipo de organizaciones y figuras
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que adquieren, es la coexistencia de diversas instituciones como las Microfinancieras,
Cooperativas de Ahorro y Préstamo, Cajas Solidarias, por mencionar algunas. La
mayoria operaba en los hechos como entidades semiformales o informales, operando la
captacion de ahorros entre sus asociados o poblacion atendida, aunque sus fuentes de
formalidad fueron distintas, como en el caso de las Cooperativas que se reconocio su
operacion de Ahorro y Préstamo hasta 1994 pero se permitié que estuvieran bajo un
modelo de autorregulacion, o el de las ONG’s que en su calidad de instituciones
microfinancieras podian tener las figuras de Institucion de Asistencia Publica sin fines
de Lucro, Asociacion Civil, Sociedad de Solidaridad Social, por ejemplo.

Tal condicion implico que las autoridades tomaran en cuenta esta diversidad de
los intermediarios financieros, por lo que la legislacion del nuevo sector de Ahorro y
Credito Popular retomd la figura de las Cooperativas e incluyé como nueva a la SOFIPO
para brindar opciones sobre el enfoque, propiedad y metodologias de los intermediarios.

Ademas, dado el nidmero amplio de posibles entidades a incorporarse en la
operacion de captacion de ahorro conforme a la LACP y autorizacién de la CNBV, las
autoridades concibieron la necesidad de constituir el modelo de la supervision auxiliar
con al participacion de los Comités de Supervision Auxiliar dentro de las Federaciones
de las EACP’s, lo cual significo en el transcurso del ordenamiento y licencia de las
entidades enfrentaria cuestiones tales como: la evaluacion y calificacion de las EACP’s
respecto a los criterios y requerimientos de la regulacion prudencial y secundaria; el

fortalecimiento y desarrollo de capacidades técnicas e institucionales para calificar en
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algunos de los cuatro niveles comprendidos en la LACP:® el apoyo en asistencia
técnica, plataforma de los sistemas de informacion, asesoria juridica y fiscal, promocién
y apoyo para participar o desarrollar productos financieros.

Esto con el proposito de que lograran cumplir con los indicadores financieros
sobre su sostenibilidad financiera, aunque en los hechos también debieron afrontar
cuestiones como la resistencia a un nuevo marco legislativo, las criticas por el limitado
conocimiento del campo de las microfinanzas, la flexibilidad respecto a los tiempos
marcados en la LACP y el trato condescendiente hacia las Cajas y otras organizaciones
que rehusaron incorporarse a la transformacion y regulacion, asi como los costos
asociados a todo el proceso, especificamente sobre el precio de las cuotas de la
supervision auxiliar.

El tema del costo de la supervision auxiliar representa también otro punto critico
del proceso de transformacion y regulacion del sector. Incluso, en opinion de las propias
autoridades del gobierno, el costo de la regulacion tiende a ser mas elevado para las
entidades mas pequefias, como son las microfinancieras rurales, por cuestiones como la
dispersién de la poblacién atendida, altos costos de los servicios y el bajo margen de
utilidad de las entidades, lo cual significa una restriccion para sufragar el costo de la

regulacion y supervision de las EACP’s (ASF, 2007: 234)

%7 En reconocimiento a la diversidad entre los intermediarios financieros del sector de ACP, como por las
diferencias en la magnitud de las operaciones, &mbitos o regiones, e incluso grado de complejidad en la
medida de su integracion a redes u organizaciones de segundo o tercer nivel, el actual marco legislativo

establecio cuatro niveles de operacion en la LACP y la gradualidad de su evolucién.
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En este sentido, BANSEFI ha tomado las siguientes medidas (ASF; 2007: 234):

v’ Participar en el grupo de trabajo de autoridades financieras para analizar, evaluar

y proponer las alternativas y extender el apoyo al proceso de transformacion y

regulacion de las sociedades en el marco de la LACP;

v Dar continuidad a los proyectos que conforman el Programa de Fortalecimiento al

Ahorro y Crédito Popular, al menos hasta el 31 de diciembre de 2008;

v’ Gestionar nuevos recursos con el Banco Mundial para proseguir con el Programa

de Fortalecimiento al Ahorro y Crédito Popular;

v Mantener e intensificar la comunicacion con las Federaciones y las EACP’s con el

propasito de conocer la problematica que enfrentan y buscar puntos comunes para

la toma de decisiones de manera oportuna

Al respecto un punto de comparacion es la forma en que distintos paises de

América Latina han financiado al sector de las microfinanzas reguladas (cuadro 71)

Cuadro 71. Financiamiento de las Entidades de Supervision en América Latina

El Salvador (Banco Central 50%-SSF)

Pago por Entidades Pago combinado: recursos publicos y Pago por medio de los
supervisadas (100%) entidades supervisadas recursos publicos (100%)
Chile (SBIF) Bolivia (Banco Central-SBEF) Paraguay (SIB)
Jamaica (JCCUL) Colombia (Presupuesto-SIB) Uruguay (SIB)
Panama (SIB) Colombia (Presupuesto-SES) 50%
Peru (SIB) Costa Rica (Banco Central 80%-SGEF)
(FENACREP)

Rep. Dominicana (SIB)
(AIRAC)

Guatemala (Banco Central 50%-SIB)

Honduras (Banco Central 50%-CNBS)

México (SHCP-EACP)

Nicaragua (Banco Central 25%-SBOEF)

Venezuela (Presupuesto 56%-SBOIF)

Fuente: Jansson, et.al. 2003. Principios y practicas para la regulacion y supervision de las
microfinanzas. BID, Departamento de Desarrollo Sostenible. Washington, p.89
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Finalmente, en la reforma de la LACP del 31 de agosto del 2007, se establecio la
obligatoriedad en el articulo 56 de la LACP para que las Federaciones deban organizar
los costos de los servicios que proporcionan a las entidades afiliadas y no afiliadas en:
cuotas de afiliacion o contratacion de los servicios; cuotas de la supervision auxiliar;
cuotas de la asistencia técnica; y cuotas por servicios complementarios (LACP, 2007)
Por consiguiente, las Federaciones tienen la responsabilidad de informar estas cuotas y

notificarlo a la CNBV, por medios publicos como las paginas de internet.

6.4 Las reformas y expectativas en torno a las politicas publicas del sector

Un punto polémico sobre la construccion del sector de Ahorro y Crédito Popular,
sin ser el Unico pero sin lugar a dudas un tema que atraviesa a la mayoria de los demas
problemas el sector, es la forma particular que a adquirido la intervencion del Estado en
el amplio espectro de servicios financieros de las IMF’s, las Cooperativas de Ahorro y
Préstamo y las Cajas Solidarias, principalmente. Esto conllevd a diferentes actores
sociales a reflexionar si el modelo de las EACP’s en Mexico, sus mecanismos y criterios
de regulacion y supervision auxiliar, de los tiempos y apoyos contemplados en la LACP
y de los proyectos de Fortalecimiento del sector de las entidades de ahorro y crédito

popular, son los adecuados y pertinentes para el desarrollo efectivo del sector de ACP.%

% Por ejemplo, Gustavo del Angel (CIDE) indicé que con la ampliacién de los tiempos de la LACP hasta
el 2012 se mand6 una sefial de que puede haber mas prorrogas, sobre todo por que quedd en la época de
elecciones donde hay riesgo politico, ademés con el aumento a 6.5 millones de UDI’s un 60% de Cajas
quedaron fuera de la regulacidn, representando a cerca de 300 mil socio (Financiero, 6 de junio del
2007). Por su parte, Isabel Cruz (AMUCSS) cuestiona que mientras el medio rural este fragmentado,
con barreras estructurales de informacion, falta de cumplimiento de derechos de propiedad, aislamiento
y dispersion de la poblacion, falta de enfoques financieros integrales y no sélo soluciones tecnolégicas,

o el enfocar los servicios en base al crédito, con importantes incentivos segmentos particulares de la
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Por lo tanto, el cuestionamiento es el siguiente ;Con la actual politica publica®
sobre la transformacién y fortalecimiento del sector de las EACP’s se estan alcanzando
cumpliendo los mandatos? A saber, ;En qué medida se esta logrando la provision y
acceso de servicios financieros confiables a la poblacion tradicionalmente excluida del
sistema financiero formal, reflejado en un mejor nivel de profundizacion de servicios
financieros adecuados y pertinentes a las caracteristicas de esta demanda? ;De qué
forma el acceso a los servicios financieros esta permitiendo a la poblacion incorporarse a
la economia formal a través de actividades que permitan la generacién de empleos e
ingresos, como son las microempresas? Para tal efecto, ¢El Sector de Ahorro y Crédito
Popular esta consiguiendo la solidez financiera e institucional de las EACP’s, base
elemental para proporcionar tanto la seguridad y confianza sobre el patrimonio de los
ahorradores como la estabilidad y competitividad del sistema financiero en su conjunto?

Debe tomarse en cuenta que la estrategia fue crear la banca social al ordenar el
sector de ahorro y credito popular, con un marco de regulacion seguro, basado en un
modelo de supervision auxiliar adecuado a las EACP’s, con criterios contables similares
a otros intermediarios financieros. Se propuso un seguro de depoésito para garantizar los

ahorros de los depositarios.

agricultura, o la participacion a corto plazo por parte de la banca de desarrollo, ;Qué instituciones estan
efectivamente comprometidas con el desarrollo rural? Por otra parte, afirma que, paraddjicamente, a
mayor pobreza el ahorro monetario es una cuestion de mayor prioridad mientras que las oportunidades
de invertir via el crédito son mas reducidas ( El Financiero, 19 de junio del 2007)

% En un informe oficial se afirma que la meta fundamental del BANSEFI es el promover los servicios
financieros confiables y seguros a la poblacién normalmente excluida y sin acceso, con el prop6sito de

contribuir a la profundizacion del sistema financiero mexicano (BANSEFI, 2006c¢: 75)
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Para el 2003 el BANSEFI” asumi6 la responsabilidad de ejecutar el Proyecto de
Fortalecimiento de Sector de Ahorro y Crédito Popular (PFSACP), donde se establecio
que como objetivo general el promover la prestacion de servicios financieros
confiables y seguros en el medio rural y urbano, orientado hacia la poblacion que
normalmente excluida de los servicios financieros tradicionales y, entre sus objetivos
particulares, el de fortalecer la estabilidad financiera y la capacidad de cobertura de
las EACP en todo el pais. (ASF, 2007: 214)

Por lo cual, una observacion pertinente sobre este proceso en los paises de la
region de América Latina plante6 que la transformacion de las microfinanzas podria
convertirse en una estrategia de doble sentido o filo. Por una parte, la concepcion, disefio
y mecanismos de las politicas publicas sobre el marco de regulacién y modelo de la
supervision tendia a buscar la estabilidad del sistema por la via del fortalecimiento y
sostenibilidad financiera, estructuras preventivas, asistencia técnica, asi como apoyos de
carcter temporal, con objeto de dar solidez a las instituciones microfinancieras o
entidades del sector y lograr la proteccion de los ahorradores y estabilidad del sistema. Y
por otra parte, existia también el riesgo inminente de que los sistemas no fuesen los mas
apropiados, dado que no se adecuaban efectivamente a las condiciones y necesidades
locales de la poblacion objetivo y las IMF’s, pues a través del tiempo no se lograba el

desarrollo de los servicios ni los beneficios esperados (Trigo, et.al., 2004; 11)

"0 Se reconocia que la regulacion de las EACP’s en la LACP no era suficiente, sino que con la experiencia
de otros paises que habian logrado conformar sistemas competitivos y profundos de finanzas populares,
hacia falta la presencia de la banca de desarrollo que permitiera establecer politicas consistentes y
canalizar apoyos para abrir espacios financieros y brindar servicios complementarios que

facilitaran la institucionalizacion del sector y detonaran su desarrollo y crecimiento (ASF, 2007: 209)
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Sobre este marco, la Secretaria de Hacienda y la Comision Nacional Bancaria y

de Valores realizaron también una serie de propuestas para buscar algunas alternativas a

los problemas y propuestas formuladas por las EACP’s y los organismos integradores.

Estos planteamientos ha sido expuestos desde el periodo previd a las reformas de la

LACP, donde se discutieron cuestiones como la prorroga para dar cabida a las entidades

que todavia estaban fuera del proceso de la transformacion y regulacion, asi como la

extension de fechas para quedar autorizas por la CNBV, ademaés de los recientes Foros

sobre las Cajas Solidarias y los Regionales para la discusion de las reformas de la LACP

en octubre del 2007. Estas propuestas se concentran en (CNBV, 2007):

a.

La dinamica y competitividad de los actores institucionales en el mercado de los
servicios microfinancieros de las finanzas populares y del sector de ACP, impone
la necesidad de revisar y adecuar la normatividad, criterios y mecanismos para
que su pueda encontrar niveles de eficacia y eficiencia del sistema;

Es prioridad reducir el costo de cumplimiento al proceso de transformacion y
regulacion, manteniendo el nivel de prudencia adecuado

La créditos en la regulacion actual contempla los rubros comercial, consumo y
vivienda, en tanto que con las reformas se buscaria una mayor diversificacion
agregando los créditos sobre microcrédito y microcrédito rural, en reconocimiento
a su importancia;

Se propone que las estimaciones preventivas de los creditos de los microcréditos
sean menores que los de consumo, dado su menor riesgo;

Los plazos para constituir las reservas de la cartera en las reglas vigentes tienen
un plazo de 18 meses, mientras que con las reformas se tendrian fecha definidas
de mayor plazo;
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Se plantea un esquema escalonado y creciente en las aportaciones al Fondo de
proteccion, donde mientras mas rapido sean autorizadas las entidades mayor es el
incentivo econdémico y, por ende, estaran asegurado sus ahorradores;

En la iniciativa de la SHCP se pretende una reduccion sobre los actuales reportes
respecto a la cartera de crédito, captacion y requerimientos de capital, con lo que
las EACP’s tendrian una gestion simplificada de la informacién requerida por la

regulacion y supervision auxiliar a futuro (cuadro 72);

Cuadro 72. Propuesta de la SCHP y CNBYV para reducir los reportes de la regulacion

Nivel Actuales Propuestos | Reduccion Entregables
prudencial Vigente 2010
| 12 4 8 (67%) 4 0
I 12 10 2 (17%) 7 3
I 12 10 2 (17%) 7 3
v 13 11 2 (15%) 8 3

Fuente: CNBV, 2007. Aspectos mas relevantes de la regulacion prudencial. México.

h.

Entre los retos mas destacados para el sector esta la necesidad de coordinar las
politicas publicas enfocandolo hacia la formalizacion de la Cajas a través de
incentivos efectivos y la promocion para la bancarizacion (Bansefi, 2007);

La necesidad de una mejor coordinacion interinstitucional para reducir la brecha
en el acceso a servicios financieros por medio de: incrementar la presencia de los
intermediarios financieros regulados en las regiones donde la poblacion tiene
menor acceso, profundizar la oferta de productos, servicios y medios para su
entrega aprovechando los programas de gobierno para bancarizar a la poblacion,

asi como ampliar los productos de la banca de desarrollo;
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6.5 Las reglas basicas de las EACP’s para operar en el marco de la LACP

Por ultimo, tomando en cuenta los puntos anteriores, es posible establecer ciertas
observaciones sobre la situacion actual y perspectivas de las EACP’s, lo cual podria
traducirse en reglas basicas y generales para operar como intermediario financiero bajo
un rango aceptable de equilibrio y eficiencia. Estas reglas apuntan hacia el alineamiento
de los mandatos y objetivos institucionales, sean estrictamente financieros o en
combinacion entre financieros y sociales —aunque esto ultimo implica mayor grado de
complejidad y densidad de trabajo—, con el marco juridico y de regulacion de la LACP.
Por supuesto, se trata de una primera version de reglas perfectibles, sujetas al examen de
los resultados y a los cambios del contexto y los propios actores institucionales.

A continuacion se presenta un resumen de las reglas basicas que conforman parte
de las experiencias de las entidades, federaciones y deméas organizaciones que participan

en forma directa e indirecta en los servicios financieros, especialmente de las

microfinanzas en el medio rural (cuadro 73)

Cuadro 73. Enunciados de reglas basicas en servicios financieros de las EACP’s

Reglas Enunciados basicos Impacto de su aplicacion
Sobre los Definir los principios rectores y las Precisar los objetivos para establecer con la
Fundamentos | actividades financieras y sociales que | mayor claridad posible la forma de lograr su
se comprometen a desarrollar cumplimiento, con la alineacion de su forma de
Alcanzar la sostenibilidad financiera | OP€rar y con ajuste a los resultados
como un medio para la perennidady | Alcanzar niveles aceptables de sostenibilidad
no como un fin en si mismo financiera como elemento normal de la
Utilizar los recursos de captacion de naturaleza institucional de un intermediario
los socios o clientes exclusivamente Aplicar adecuadamente los recursos como
para su colocacion en créditos buena practica fortalece la institucionalidad
Sobre la Los pilares de la operacion de una Lograr el control de la morosidad y los gastos
Operacion institucién financiera radican en el tiende a incrementar la disponibilidad de
control y eficacia del crédito, la recursos, lo que permite mejores margenes
morosidad y los gastos de operacién para la eficiencia de la cartera crediticia
La aplicacion correcta y estricta de las | Operar correctamente la metodologia crediticia
metodologias crediticias es punto permite obtener resultados esperados o, en su
critico del desempefio institucional caso, detectar necesidades de innovacion
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El punto de apoyo y mejora en el Generar el desarrollo de capacidades del
desempefio institucional se da por la persona, junto con incentivos pertinentes, son
capacitacion y el desarrollo de las elementos bésicos para el correcto desempefio
capacidades internas de una institucion de servicios

Sobre las El desempefio y desarrollo proviene de | Combinar principios como los de cooperacion,

Sinergias las capacidades institucionales internas | corresponsabilidad y subsidiariedad, permiten
y el poder de las alianzas y la crear sinergias institucionales, como sucede en
cooperacion externa las redes que estan integradas, donde apoyos e

La coincidencia de intereses y formas | informacion fluyen en ambos sentidos

entre los intermediarios financierosy | Avanzar en la mejora de politicas pablicas
las instituciones oficiales permite un exige un aprendizaje mutuo de las entidades
avance y mejora del contexto en la participantes; este proceso requiere tiempo
solucidn de los problemas del sector para su formacién y maduracion

Fuente: Elaboracidn propia en base a opiniones de representantes de intermediarios financieros

Finalmente, una propuesta especifica respecto a las politicas publicas del sector
de Ahorro y Crédito Popular seria:

a. Incorporar el elemento de GRADUALIDAD y FORTALECIMIENTO, donde se
combinen las dimensiones de sostenibilidad financiera e institucional a partir de
las experiencias de Supervision Auxiliar de las Federaciones, por lo que la
aplicacion del marco de la legislacion de la LACP en las EACP’s que participan
esencialmente en las regiones de alta y muy alta marginacion del pais, como son
las microfinancieras rurales y cajas solidarias, podrian estar dentro de alguna Red

o Caja Rural de segundo nivel.™

Asimismo, es preciso que entidades con un perfil
especifico,”” como las IMF’s rurales, cuenten con apoyos especificos como
apoyos temporales en la asistencia técnica, capacitacion y supervision, en tanto las

entidades van aportando una fraccion del costo de estas acciones en forma gradual

y las Federaciones apoyan el fortalecimiento de sus capacidades institucionales.

™ Opinion del presidente del Comité de Supervision de una Federacion

"2 Gonzalez-Vega (1998) comenta que la equidad no se garantiza con tratar a los distintos en forma igual;
la importancia de una regulacion flexible es permitir la diversidad de organizaciones compatibles
respecto a las necesidades diversas del mercado, donde para avanzar es fundamental determinar

principios practicos que proporcionen eficiencia al marco de regulacion.
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VII. Conclusiones

Las conclusiones producto de la investigacion y relativas al proceso de
transformacion y regulacién de las IMF’s en México estan agrupadas en tres apartados,
relacionadas a lo definido en los objetivos particulares: sobre las Instituciones
Microfinancieras el en actual contexto del sistema financiero y programas de apoyo del
sector rural; sobre la actual politica publica del sector de las EACP’s y las perspectivas
para su ordenamiento y fortalecimiento; y, por Gltimo, sobre las implicaciones de la
transformacion y regulacién de la Red Banco Comunitario. En este sentido, en general,
es posible observar que la informacién y andlisis obtenido permiten manifestar que se
alcanzaron los objetivos de la investigacion, aunque es preciso admitir que seria
pertinente y necesario profundizar en los diferentes campos de las Instituciones
Microfinancieras Rurales en México, pues la regulacion y supervision esta intimamente
vinculados a cuestiones como la sostenibilidad financiera e institucional, el desempefio
social, el impacto de los servicios financieros y no financieros en la poblacion de bajos
ingresos, por ejemplo.

A continuacion se presentan las conclusiones por apartados:

Sobre las Instituciones Microfinancieras en el actual contexto del sistema
financiero y programas de apoyo del sector rural.

v Las Instituciones Microfinancieras Rurales representan un grupo relativamente

pequefio dentro del sector, pues la mayoria de las entidades son de origen de tipo

cooperativo (Cooperativas de Ahorro y Préstamo y las Cajas Solidarias), aunque
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por su trabajo con las comunidades rurales tienen un papel relevante para permitir
el acceso de servicios financieros a la poblacion de bajos ingresos.

El perfil de las Instituciones Microfinancieras, la poblacion objetivo a la que esta
orientado, las tecnologias financieras empleadas y la diversidad de los servicios
financieros que hoy cuentan en los paises en desarrollo, muestra la posibilidad y
capacidades de un sector dinamico.

En Meéxico, las Instituciones Microfinancieras han adoptado diversas figuras
juridicas para operar como entidades semiformales, como son las Instituciones de
Asistencia Privada (IAP), las Sociedades de Solidaridad Social (SSS), las
Asociaciones Civiles (AC), las cuales se incorporaron a las finanzas populares en
forma masiva durante la década de los noventas, como organismos no lucrativos.
Las experiencias de las IMF’s estan reconocidas dentro tanto del sistema nacional
de financiamiento rural como del sector de ahorro y crédito popular, pues en
ambos casos se reconoce la importancia de proporcionar servicios financieros a la
poblacién que histéricamente habia sido excluida del sistema financiero formal.
El campo de trabajo de las IMF’s rurales en México puede considerarse como
amplio, en la medida de que la poblacion rural es un segmento amplio con 31.5
millones de personas y casi un tercio de los habitantes del pais.

Las IMF’s rurales son consideradas en una amplia variedad de programas del
gobierno para atender cuestiones como: poblacion sin acceso a los servicios del
sistema financiero formal; organizaciones de sectores considerados prioritarios
por la participacion de mujeres; regiones caracterizadas por poblacion en las
comunidades rurales con marginacion; el apoyo a proyectos que generen empleo
y mejoras en el ingreso familiar; por ejemplo.
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Sobre la actual politica publica del sector de las EACP’s y las perspectivas para su
ordenamiento y fortalecimiento.

v El propésito préactico de la politica pablica del sector de Ahorro y Crédito Popular
fue el ordenamiento, creacion y fortalecimiento de las Entidades y Organismos de
Integracion (Federaciones y Confederaciones), a partir de la identificacion de un
universo estimado en 630 organizaciones, entre las que destacaban las Sociedades
Cooperativas, Cajas Solidarias, Cajas Populares, Uniones de Crédito, Sociedades
de Ahorro y Préstamo, basicamente. Asimismo, con los resultados del censo del
2002, el BANSEFI identificé con mayor precision necesidades elementales de las
organizaciones que estarian en la perspectiva de incorporarse al marco de
regulacion y supervision de la Ley de Ahorro y Crédito Popular, esto el permitié
disefar los principales instrumentos de los apoyos: el desarrollo de la Plataforma
Tecnolodgica, por parte del BANSEFI, asi como la Asistencia Técnica y
Capacitacion, por medio de los contratos con los organismos de expertos
internacionales, en el contexto del proyecto del Fortalecimiento del sector de las
entidades de ahorro y crédito popular.

v Las expectativas sobre los resultados estaban encaminadas a la transformacion y
autorizacion de las EACP’s, de acuerdo al proceso de regulacion y supervision
auxiliar de las Federaciones, en un plazo inicial de dos afios, del 2001 al 2003; sin
embargo, considerando los tiempos empleados por los organismos de expertos
internacionales y del BANSEFI para concretar la creacion de las Federaciones y
Comités de Supervision Auxiliar, los cuales después iniciaron el proceso para la
calificacion y apoyo a las entidades interesadas en la transformacion, debio de ser
prorrogado el periodo del 2003 en tres ocasiones, lo cual podria sugerir:
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a. El proceso de aprendizaje y desarrollo de capacidades de las EACP’s implico
al mismo tiempo un periodo de instruccion, que no fue considerado al inicio,
por parte de las instituciones participantes en el disefio y operacion del sector
de ACP: la Comision Nacional Bancaria y de Valores y el BANSEFI, como las
autoridades oficiales responsables del sector; asi como de los organismos de
expertos internacionales, integrado por DID, DGRV, WOCCU, Sparkassen y
Planet Finance.

b. Existe una importante expectativa de diversas organizaciones que componen el
sector de las EACP’s porgue con esta politica se fortalezcan los intermediarios
financieros no bancarios, reflejada por el nimero creciente de entidades que se
han ido incorporando a la transformacién y regulacién, aunque en un principio
no era muy claro coémo y con qué instrumentos iban a convertirse en entidades
autorizadas.

c. La diversidad de figuras entre las organizaciones, las formas de operar los
servicios financieros, los sistemas de control interno, contabilidad y manejo de
riesgos también eran muy heterogéneos, lo que pudo influir en la perspectiva
de las autoridades para que el perfil de desempefio y sostenibilidad financiera
fuera asumido como de amplia prioridad; de esta forma, el establecimiento
rigurosos de criterios, normas y procedimiento de la regulacién y supervision
han requerido tiempos relativamente largos, con ajustes continuos, con objeto
de proporcionar una base técnica homogénea al proceso. En este sentido, tanto
los cambios por las reformas y prorrogas parecerian indicar que esto es muy
probable, por lo que después de instituir practicas de sostenibilidad financiera 'y
eficiencia para disciplinar y ordenar al sector, con la conformacion de un
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grupos representativo de las EACP’s, también seria posible que las autoridades
mostraran a futuro una mayor flexibilidad en aspectos donde el aprendizaje les
demuestra que con criterios y procedimientos clave de la operacion se podrian
reducir los reportes de la supervision auxiliar.

d. Por ultimo, la ampliacién de los periodos de la LACP también tendria entre sus
causales la consideracion de las entidades disidentes, lo que representaria tal
vez una actitud de cierta conciliacion y tolerancia para incluirlos en la
prérroga.

v Dadas estas condiciones de avances y expectativas, el sector de las Entidades de
Ahorro y Crédito Popular se encuentra todavia en pleno proceso de construccion,
por lo que el marco de legislacion continuara con ajustes y reformas para buscar
adecuarlo a las condiciones particulares de la mayoria de las entidades que se
integren a la regulacion y supervision, muestra de tal hecho son las reformas
propuestas por la CNBV y la SCHP para flexibilizar a futuro parte de la
disciplina impuesta en la supervisién auxiliar.

v/ Conforme a las expectativas de ordenamiento e integracion de las organizaciones
identificadas en el censo de entidades de las finanzas populares, se observa la
participacion de una mayoria de las entidades en el proceso de regulacion y
supervision (73.1%), aunque hasta el 2007 Gnicamente 6.2% de las entidades han
sido autorizadas por la CNBV para operar formalmente. Sin embargo, como esto
es parte de un proceso, es conveniente valorar momentos criticos como es el
cierre de la etapa de solicitudes de prorroga a diciembre del 2007, asi como el
cumplimiento de los tiempos para las entidades que procuren su autorizacion del
2008 hasta el 2012.
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v La perspectiva al corto y mediano plazo sobre el sector de las EACP’s es que las
140 entidades de las 330 en prorroga condicionada a octubre del 2007 adquieran
el estatus de entidades con licencia, debido a que tienen una calificacion de B+,
pues estarian en la posibilidad de iniciar el proceso revision por la CNBV para
gue sean autorizadas formalmente y operen conforme a la LACP

v' Con el incremento sustancial de las EACP’s autorizadas por la CNBV para
operar conforme a la LACP, en la perspectiva de que antes del 2012 estén
incorporadas la mayoria de las entidades con calificacion B+ y B, significaria que
habria casi 200 EACP’s autorizadas entre las 12 Federaciones actuales, lo que
generaria una presion importante para que aumente la capacidad de los Comités
de la Supervision Auxiliar y, probablemente, con impactos en el costo del
servicio de la supervision.

v' Considerando que a la fecha el sector de las EACP’s cuenta con diferentes
apoyos, incluidos una parte del costo de la supervision auxiliar, asi como el hecho
de que fue autorizada la extension de las fechas para la transformacion de las
entidades para que sean autorizadas, seria conveniente que los apoyos continlien
al menos hasta el 2012. Esto implicaria que la Asistencia Técnica y Capacitacion
de los organismos de expertos internacionales prosigan sus actividades, aunque
podria tomarse la modalidad de que paulatinamente permitan a las Federaciones
asumir las funciones directas de asistencia técnica y capacitacion con las EACP’s

v El costo de la asistencia técnica por parte de los organismos internacionales es de
212.2 millones de pesos, lo que exige una evaluacién particular para conocer los
resultados e impactos de dicha inversion, asi como de las necesidades actuales de
los organismos de integracion (Federaciones y Confederacion) y de las EACP’s
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para optimizar los futuros recursos en este rubro. Este tipo de recursos podria
utilizarse para que las Federaciones fortalezcan al mediano plazo su capacidad
institucional y de recursos humanos para atender la posible demanda masiva de
las EACP’s que puedan ser autorizadas.

Casi el 27% de las entidades estan fuera del proceso de regulacion y supervision,
lo cual representa un importante segmento del sector y requiere un tratamiento
directo entre las autoridades gubernamentales del sistema financiero con las
entidades irregulares para acordar formas de solucion, o de lo contrario existe la
posibilidad de desembocar en un escenario de evidente tension y conflicto

Ante la falta de estadisticas confiables sobre la operacion de las entidades del
sector, es necesario y relevante que tanto las autoridades como las EACP’s
asuman el compromiso de crear una base de datos agregada para realizar anélisis
estadisticos sobre sus tendencias futuras.

Las Entidades autorizadas por la CNBV estan concentradas basicamente entre los
estados del centro del pais, lo que parece sugerir que la poblacién atendida sea de
ingresos medios y bajos, sobre todo de las areas urbanas, lo cual reflejaria una
baja eficacia respecto al mandato de enfocar el sector de ahorro y crédito popular
hacia la poblacion de bajos ingresos en areas de alta y muy alta marginacion

De acuerdo a las principales reformas de la Ley de Ahorro y Crédito Popular, el
interés y esfuerzos de las autoridades ha sido el establecer un marco regulatorio
que garantice la solidez financiera de las EACP’s, lo cual es importante y
necesario para la sostenibilidad a través del tiempo, sin embargo no hay
evidencias sobre esfuerzos similares para fortalecer la parte institucional de las
entidades, especialmente de las que operan en el medio rural, quienes requieren
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de una atencion especifica dadas las condiciones que prevalecen en el entorno
rural y que inciden en los costos de operacion, como es el caso de la Red del
Banco Comunitario en Puebla.
Sobre las implicaciones de la transformacion y regulacion de la Red Banco
Comunitario

v El caso de la Red del Banco Comunitario Microfinanzas demuestra que las IMF’s
rurales tienen la capacidad de proveer los servicios financieros, con la posibilidad
de alcanzar una certificacion del Comité de Supervision Auxiliar en los niveles B
6 B+ dentro de los tiempos marcados por la LACP

v" LaRed del Banco Comunitario muestra que cualquier Institucién Microfinanciera
rural enfrentard los requerimientos de la regulacion prudencial para lograr los
niveles de sostenibilidad financiera establecidos por el marco de regulacion, lo
que significaria que las estrategias asumidas son validas en lo general para
cualquier otra entidad. Las especificaciones y variaciones dependerian sobre todo
de las metodologias financieras que tuviera, de las caracteristicas de la poblacién
y la demanda particular de los servicios financieros, asi como de los costos y
apoyos que pudiera conseguir para avanzar en el proceso.

v' Por la importancia de conocer un mayor nimero de experiencias de IMF’s
rurales, de sus impactos en la poblacion de bajos ingresos en las comunidades de
alta y muy alta marginacion, resulta importante que las autoridades realicen
estudios en diferentes regiones de México, lo cual permitiria tener evidencias

generalizables para mejorar las politicas publicas del sector.
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