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ZTienep los modelos .
mayorlstas_algt_m sentido
para las microfinanzas?

Marguerite Berger

as instituciones de microfinanzas (IMF) suelen reclamar la creacion de fon-

dos mayoristas nacionales para financiar sus operaciones. Un estudio de los

programas de financiamiento de segundo piso destinados a las microfinanzas

realizado por el BID aclara la promesa y los peligros de este método.

El Programa Global de Crédito para la Microempresa del Banco Interamericano de

Desarrollo (BID) es un capitulo importante en la historia del desarrollo de las

microfinanzas en América Latina. El Programa provee financiamiento a los ban-

cos comerciales y otros intermediarios financieros formales para facilitar su ingre-

so al mercado microempresarial. Se trata del programa microfinanciero mayorista

(o de segundo piso) mas grande de América Latina.

(sigue en la pdgina 2)

Servicios de desarrollo empresarial:
Experiencias del BID

Pablo Angelelli y Claudia Suaznéabar

Hoy en dia la importancia de los servi-
cios de desarrollo empresarial (SDE)
para el desarrollo productivo de las
empresas de menor tamafo es un
hecho indiscutible. El reto que se
plantean las agencias donantes en la
actualidad es el disefiar mecanismos
para crear y fortalecer los mercados de
SDE y asegurarse que funcionan de

una forma sostenible y eficiente. Este
articulo sintetiza el reciente estudio
del Banco Interamericano de
Desarrollo (BID) “Lecciones aprendi-
das en programas de servicios de
desarrollo empresarial (SDE) para la
pequeria empresa en América Latina,
1995-2002”1 donde se recoge la expe-
riencia del Banco en operaciones de

(sigue en la pdgina 7)



El BID ha financiado 17 Programas
Globales en 12 paises de América
Latina. De 1990 a 2001, el BID
aprob6 US$ 534 millones en finan-
ciamiento para estos programas y
desembolsé més de US$ 356 millones
mediante instituciones de segundo
piso. A su vez, estas instituciones
concedieron préstamos a 139 interme-
diaros financieros de primer piso, con
casi medio millén de pequenas y
microempresas entre sus clientes.

Este articulo examina los factores que
determinaron los resultados de los
Programas Globales y sus compo-
nentes, centrandose sobre todo en
cuatro paises —Colombia, El
Salvador, Paraguay y Perd— que rep-
resentaron 8 de los 17 Programas
Globales y un tercio del total de recur-
sos invertidos por el BID. Estos paises
presentan una gama interesante de
experiencias y cubren todo el periodo
del programa, permitiendo la consid-
eracion de tendencias en los paises y
en el tiempo.

El examen de los Programas Globales
del BID demuestra que, siempre que
se cumplan determinadas condiciones,
es posible utilizar con éxito un
mecanismo de préstamos de segundo
piso para llegar a un gran niimero de
microempresas con servicios
financieros, sin perjudicar el
rendimiento de las entidades
prestamistas de primer piso partici-
pantes. Si bien los resultados no
fueron iguales en los cuatro paises
considerados y evolucionaron con el
tiempo, en general, los Programas
Globales tuvieron muchos resultados
positivos.

Obijetivos y caracteristicas
de los Programas Globales
del BID

Los objetivos de los Programas
Globales del BID son: (i) incrementar
el acceso de las microempresas al
crédito y (ii) mejorar el desarrollo

institucional de las entidades
financieras que prestan a las
microempresas. Algunos de los pro-
gramas tienen objetivos especificos
adicionales, tales como objetivos de
politica u objetivos ambientales, e
incluyen el acceso de instituciones de
microcrédito no reguladas a los recur-
sos de crédito. Es asi que los
Programas Globales apoyan el desar-
rollo y fortalecimiento de la microem-
presa, no solo canalizando el crédito
al sector, sino creando servicios e
instituciones sostenibles para conectar
las microempresas con los mercados
financieros formales.

Los Programas Globales utilizan una
estructura de dos pisos para acelerar
la expansion de los servicios microfi-
nancieros hacia el sector microempre-
sarial. Una institucién de segundo
piso (en estos casos, un banco de
desarrollo del sector pablico o el
mismo Banco Central) canaliza los
recursos a través de instituciones
financieras intermediarias (IFI) de
primer piso, que a su vez prestan
directamente a las microempresas.l

Como el Programa se centra en atraer
a los bancos comerciales y otras IFI
formales al mercado microempresari-
al, y pretende proveer crédito focaliza-
do sin sacrificar la sostenibilidad insti-
tucional y el rendimiento, los limites
del tamario del préstamo sobrepasan
la definicion convencional del micro-
crédito. 2 Para desalentar el agru-
pamiento de préstamos alrededor del
limite superior, cada programa deter-
mina un tamafno maximo de préstamo
y un tamafio promedio maximo de
préstamo que deben respetar las IFI
participantes3. Para alentar a las IFI
participantes a invertir en microfinan-
zas, algunos Programas Globales
incluyen un componente de coop-
eracion técnica para sufragar parte del
costo inicial de emprender o desarrol-
lar operaciones de microfinanzas —
capacitando al personal o implantando
sistemas para administrar un gran

volumen de pequenos préstamos con
garantia minima.

Programas Globales en
cuatro paises

Condiciones del mercado. En cada
uno de los cuatro paises analizados a
fondo para este estudio, existian
condiciones de mercado distintas.
Cuando empez6 el Programa Global
en El Salvador, se habian creado
muchos bancos y companias
financieras nuevas a raiz de la privati-
zacion. El nivel relativamente bajo de
capitalizacion inicial que se exigia
para las IFI reguladas, habia permitido
a la organizacion sin fines de lucro,
AMPES, crear una compafia
financiera con fines lucrativos. En
Paraguay, las reformas financieras que
precedieron la aprobacion del primer
Programa Global del BID reforzaron
la regulacion y supervision de los
intermediarios financieros, presionan-
do a las instituciones semiformales,
conocidos como Cajas de Crédito, a
transformarse en compafiias
financieras reguladas. La presion de
la competencia hizo que estas institu-
ciones buscaran nuevos mercados,
mas alla de su base tradicional de
financiamiento de consumidores. En
Colombia, el entorno regulador fue
muy dificil para las microfinanzas
durante los tres Programas Globales
que se llevaron a cabo. Las tasas de
interés maximas, los altos niveles de
capitalizacion inicial exigidos para las
IFI reguladas y los préstamos subsidi-
ados del gobierno a las microempresas
e IMF creaban barreras para las
microfinanzas comerciales. En el
Perd, el entorno normativo y de regu-
lacion era favorable. Los reglamentos
financieros permitian que las Cajas
Municipales de Ahorro incursionaran
en el microcrédito y la aprobacion del
primer Programa Global coincidié con
la creacion de la EDPYME, un nuevo
tipo de intermediario financiero espe-
cializado en préstamos a pequenas y

1 Para las operaciones del BID, la microempresa es aquella que tiene 10 empleados 0 menos.

2 En la mayoria de los Programas Globales, el tamafio méaximo de préstamo es de US$ 7.500 a US$ 15.000, y el tamafio promedio maximo de préstamo per-

mitido se sitta entre US$ 2.500 y US$ 7.500.

3 Por lo general, el tamafio promedio maximo es igual a la mitad del limite superior o menos, de manera que las IFI que conceden préstamos grandes estan
obligadas a hacer muchos préstamos pequefios también.
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microempresas. En el Cuadro 1 se
resumen las condiciones de mercado
reinantes en los cuatro paises.

Metas financieras: Los Programas
Globales definieron un conjunto rela-
tivamente uniforme de indicadores de
rendimiento financiero que se utiliza-
ban para seleccionar las IFI que solic-
itaban fondos, siendo los mds impor-
tantes la cartera en riesgo y la
rentabilidad (generalmente el
rendimiento del patrimonio). Las IFI
debian alcanzar ciertas metas para
cada uno de estos indicadores y man-
tener su rendimiento al menos en el
nivel minimo para poder continuar en
el programa. Los umbrales de elegi-
bilidad especificos para los distintos
indicadores variaban en los cuatro
paises estudiados, siendo el Programa
Global de EI Salvador el mas estricto y
los de Perti y Colombia los mas flexi-
bles. Por lo general, el Programa
Global exigia como minimo: un
rendimiento del patrimonio positivo;
suficiencia de capital no menor al 8 —
10% de los activos ponderados por
riesgo; cartera en riesgo mayor a 30
dias (CER 30) menos del 10% y CER
90 menos del 3%. También exigia
limites respecto al endeudamiento
total de la IFI con entidades de segun-
do piso y con respecto a la razon de
endeudamiento total con entidades de
segundo piso sobre los depdsitos de la
IF1L.

Fijacion de tasas de interés. La
fijacién de tasas de interés para los
fondos es un factor importante para
definir la participacion de las institu-

ciones en el programa, y para estable-
cer los incentivos de forma que las
instituciones mantengan un buen
rendimiento financiero. Los progra-
mas crediticios focalizados del pasado
se equivocaron al ofrecer tasas de
interés subsidiadas a las IFI partici-
pantes, pues eso les ahorraba la
molestia de movilizar recursos de
otros lados —especialmente de los
depdsitos— y las debilitaba al volver-
las dependientes de los fondos subsidi-
ados.

Los Programas Globales demostraron,
sin embargo, que las microfinanzas
mayoristas acarrean importantes cos-
tos de transaccion, tales como, los
relacionados con cumplir los requisi-
tos de desembolso, presentacion de
informes, y vigilancia y proteccion del
medio ambiente. La clave es fijar el
precio de los fondos en un nivel que
tome en cuenta los costos de transac-
cion, pero que no desplace la movi-
lizacion del ahorro ni distorsione el
mercado con fondos subsidiados.

Salvo los dos primeros préstamos de
Colombia, la fijacion del precio de los
recursos de los Programas Globales
para las IFI participantes tendi6 a ser
bastante uniforme en los diferentes
paises.4 El precio se bas6 en una tasa
de depdsitos a plazo (generalmente
180 dias) mas el costo imputado de los
requisitos de reserva que se hubieran
aplicado a esos dep0sitos. A las IFI
participantes se les permitia luego
fijar las tasas de interés que cobraban
a sus clientes microempresariales,
pudiendo de esta manera cubrir sus

costos y generar ganancias.
Recurriendo a fuentes de informacion
de diferentes momentos en el tiempo,
el Cuadro 2 presenta los métodos de
determinacion de la tasa de interés y
los niveles nominales de las tasas de
interés efectivas en los cuatro paises
estudiados.

Resultados de los
Programas Globales

Llegar a las microempresas. En gen-
eral, los Programas Globales llegaron
a las empresas mas pequefias y a mas
prestatarios que otras operaciones
crediticias en sus paises. El tamano
de los préstamos estaba generalmente
por debajo de la mitad del ingreso per
capita de cada pais (ver el Cuadro 3).
Las excepciones mas notables a estos
resultados se encuentran en
Argentina, Uruguay y en el primer
programa de Colombia, donde los
préstamos eran bastante grandes y
muchos de los prestatarios eran
clientes ya existentes de las institu-
ciones financieras participantes. Los
Programas Globales trajeron
prestatarios nuevos al sistema
financiero formal y entidades
prestamistas nuevas a las microfinan-
zas. Hasta el afio 2002, 139 institu-
ciones financieras habian participado
en los programas, 64 de ellas en los
cuatro paises bajo estudio (sin contar
las 32 ONG colombianas en ambos
€asos).

IFI participantes. Los Programas
Globales tuvieron mas éxito en desar-

Cuadro 1. Resumen de las condiciones de mercado en los cuatro paises bajo estudio

Colombia El Salvador
(1990-93) (1993)
Tamano del sector
microempresarial Medio/Grande Medio/Grande
Entorno regulatorio Desfavorable Medio/Favorable
Subsidios donantes/gobierno Alto Alto
Desarrollo del sector
microfinanciero Medio Bajo

Paraguay Peru
(1992) (1995)
Grande Grande
Medio Favorable

Bajo Medio
Bajo/Medio Medio

4 En los dos primeros Programas Globales, Colombia financié a las IFI con tasas subsidiadas e impuso un maximo para los intereses que debian cobrarse a
los prestatarios finales. En el tercer Programa, las IFI pagaban tasas vinculadas a las tasas de depdsito, pero se mantuvieron los intereses maximos.

Microempresa Informe de Avances enero 2004



Cuadro 2. Fijacion del precio de los préstamos a las IFl participantes y microempresas:
Métodos y Tasas

Programa Global

Tasa de interés

(y periodo Tasa de interés Tasa de interés promedio
cubierto por cobrada a la cobrada a la nacional* para
los datos Costo para la IFl  Costo para la IFI* microempresa microempresa* préstamos
disponibles) (método) (tasa) (método) (tasa) bancarios (tasa)
Colombia I
(promedio, Fijo 17% Fijo 24% 41,9%
1987-1991)
Colombia II Dep6sitos a plazo 30% Dep6sitos a plazo  (promedio anual, 43,2%
(promedio, fijo menos 3% (promedio) fijo mas 3% todas las IFI)
1991-1993) 36%
180 dias. CD 25,6% Determinado Tasa anual 3 IFI 28,1%
Paraguay I ajustados por por la IFI principales: 60%,
(30/6/97) requisitos 74%, 48%
de reserva
Tasa anual
Colombia III Depésitos a plazo 29,6% Determinado promedio de 3 IFI 30,9%
(promedio, fijo mas 1% por la IFI principales (todas
1994 — 1997) las ONG): 53%,
33%, 17%
El Salvador 180 dias. Dep. 12,5% Determinado Tasa anual 16,1%
(promedio en ajustados por req. por la IFI promedio de la
1997) de reserva mejor IFI: 36%
Tasa anual para
Pera I 360 dias. Dep. pl.  Promedio 7,7% Determinado prést. mon. 15,6%
(31/3/98) fijo ajust. por req. por la IFI extran., 3 IFI (en moneda
de reserva principales: extranjera)
34,5%, 59%, 20%
Tasa anual para
Peru II Idem. Peru 1 Nacional: 20%, Determinado prést. mon. nac., 28,1%
(31/3/00) Extranjera: 8,3% por la IFI 3 IFI principales:
152%, 90%, 72%
Paraguay II 180 dias. CD 18% Determinado 66% (tasa anual 28,3%
(31/12/01) ajust. por req. por la IFI promedio, todas

de reserva

las IFT)

*Salvo que se indique lo contrario, las tasas de interés citadas son tasas anuales nominales en moneda nacional; posiblemente se hayan cobrado
comisiones adicionales, que no estan incluidas en las tasas citadas.

Fuente para los métodos de fijacion de precios y las tasas: Informes de Terminacion del Proyecto e Informes de Evaluacion de los Programas
Globales de crédito para la microempresa.

Fuente para las tasas de interés nacionales: Estadisticas Financieras Internacionales del FMI. La tasa de Colombia es la tasa de interés media de
la banca. La tasa de El Salvador es la tasa de interés que cobran los bancos comerciales por préstamos de hasta un afio. La tasa de Pert es la tasa de
interés promedio que cobran los bancos comerciales por préstamos de hasta 360 dias. La tasa de Paraguay es la tasa de interés promedio de los ban-
cos comerciales.

bancos comerciales entre las tres IFI
participantes principales. Peru fue la
excepcion a la regla: los bancos com-
erciales representaron el 50 por ciento
de los microcréditos en los Programas

rollar instituciones microfinancieras
especializadas o companias financieras
que anteriormente se dedicaban a los
préstamos al consumo, y menos éxito
en atraer a los bancos comerciales

existentes al nivel micro o en ayudar a
las ONG microfinancieras no regu-
ladas a someterse a las exigencias de
la regulacion. Sélo en 3 de los 8
Programas Globales estudiados habian
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Globales. En Perq, los bancos partici-
pantes mas grandes aprovecharon su
experiencia de financiamiento para
consumidores dirigido a asalariados
de bajos ingresos para realizar opera-
ciones microfinancieras exitosas.

El caso colombiano demostr6 que
algunas ONG también son capaces de
prestar servicios microfinancieros
sostenibles. Sin embargo, su inhabili-
dad para movilizar depésitos y sus vin-
culos limitados con los mercados
financieros dificulta la expansion de
las ONG sin un acceso continuo a fon-
dos mayoristas del gobiernoy a
donantes internacionales.

Debido al disefio del programa, el
impacto sobre el rendimiento de las
instituciones financieras participantes
fue generalmente positivo o neutro.
El programa tenia salvaguardias
incorporadas para evitar la sobreuti-
lizacion de los recursos de crédito
para la microempresa a expensas de la
movilizacion de depdsitos —limites
sobre los préstamos de instituciones
de desarrollo y tasas de interés apropi-
adas— y un seguimiento constante de
los indicadores de rendimiento, inclu-
idos los atrasos, el retorno sobre el
capital y el retorno sobre activos.

Concentracion de recursos. Un

ntmero elevado de IFI particip6 en los
Programas Globales de los cuatro
paises estudiados (ver el Cuadro 3),
sin embargo, los recursos tendieron a
estar concentrados en unas cuantas
instituciones. En El Salvador, 91% de
los recursos fueron utilizados por las
tres IFI participantes principales y
79% por una institucién microfi-
nanciera especializada, la Financiera
Calpia. En Colombia, las tres institu-
ciones participantes principales (1
compaiiia financiera y 2 ONG) uti-
lizaron 69% de los recursos del
Programa III. En el primer Programa
de Pert se observé menos concen-

Cuadro 3. Vision general de los resultados del Programa Global de Crédito para la Microempresa

(1986-2001)*
Pais y Fecha de  Financiamiento Financiamiento Cooperacion Numero de Nimero de Tamaiio de Ingreso per
Programa Aprobacion Total BID Técnica IFl Créditos préstamo  cdpita en
(000 USS)* (000 USS) (000 USS)** Participantes promedio 1995
uss

Colombial  1/12/86 10.000 7.000 6 3.750 3.100 1.705
Uruguay 1/11/90 13.130 9.200 3.130 7 1.021 8.500 3.142
Colombia IT  1/12/90 22.000 15.000 2.000 8 26.900 740.000 1.705
Ecuador 1/12/90 21.700 19.500 3.700 16 10.400 1.700 1.371
Argentinal ~ 1/10/91 65.000 49.000 5.000 32 9.510 9.412 5.896
Chile 1/03/92 20.000 15.000 3.000 1 2.024 939.000 3.542
Guatemala  1/05/92 12.500 10.000 3.300 4 5.317 1.825 974.000
Costa Rica  1/11/92 17.600 13.000 3.300 5 6.531 1.114 1.003
Paraguay I 1/11/92 14.700 12.500 2.700 8 11.295 1.300 1.513
Colombia ITT  1/11/93 50.810 30.600 810.000 19 108.421#** 581.000 1.705
Nicaragua 1/11/93 29.500 23.600 4.500 7 10.716 766.000 466.000
El Salvador ~ 1/11/93 30.000 24.000 0 15 45.503 660.000 1.275
Perd I 1/09/95 39.650 27.750 3.950 16 31.038 1.017 2.084
Perd 11 1/09/98 42.860 30.000 0 15 71.336 750.000 2.084
Paraguay I~ 1/01/99 25.000 22.200 3.000 14 44.584 688.000 1.513
Argentina 1/07/99 200.000 100.000 4.000 10 1.824 11.513 5.896
Bolivia 1/10/98 43.750 35.000 25.150 3 9.100 754.000 911.000
TOTAL 781.250 533.850 186 410.903
PROMEDIO 1.176

* cifras para 1986-2001 solamente. Algunos programas todavia estan en ejecucion y, en esos casos, el nimero de IFI

participantes, microempresarios y total de préstamos han seguido creciendo.

** incluye tanto el financiamiento del BID como de contrapartida.

*#% incluye reflujos
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tracion con 54% de los recursos uti-
lizados por las tres instituciones prin-
cipales (2 bancos comerciales y 1 Caja
Municipal). Sin embargo, en el
segundo Programa Global, 75% de los
recursos se concentraron en las tres
IFI principales (2 Cajas Municipales y
1 banco comercial), si bien las
primeras 3 instituciones del Programa
II no fueron las mismas que en el
Programa I. En Paraguay, 82% de los
recursos se concentraron en las tres
primeras instituciones en el Programa
I, pero esa cifra baj6é a 75% en el
Programa II. Es alentador observar
que a medida que los programas
evolucionaron, la composicion de las
instituciones principales ha ido cam-
biando, y la parte de los recursos des-
tinados a la institucion principal
tendi6 a disminuir, al menos en el
caso de Paraguay. Pareceria, segin
estos resultados, que las IMF ya exis-
tentes son las primeras en captar los
recursos, pero que otras se van intere-
sando con el tiempo.

Cambios en el ambiente microfi-
nanciero. Los programas con-
tribuyeron a un cambio en la manera
de percibir el sector microempresarial
y lo acercaron a los mercados
financieros formales. También ayu-
daron a avanzar las reformas de los
reglamentos y las normas de super-
vision para crear un entorno facilita-
dor para las microfinanzas, especial-
mente en El Salvador y Perd.

{Qué determina el éxito de
los programas?

Al analizar los resultados de los
Programas Globales de los cuatro
paises, es evidente que los factores
mas importantes de los programas
exitosos son:

e un sector microempresarial grande
y concentrado: donde las microem-
presas representan una parte
importante del empleo y de la
actividad econémica.

¢ una industria microfinanciera
incipiente: con al menos una insti-
tucion microfinanciera modelo y
otras dos instituciones financieras
con el compromiso de emprender
operaciones microfinancieras o
expandirlas.
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¢ un entorno de regulacion facilita-
dor: donde es posible desarrollar
las microfinanzas como servicios
financieros regulados y supervisa-
dos, mediante instituciones
financieras especializadas y/o
reglamentos y practicas de super-
vision apropiados para todas las
IFI.

e un organismo ejecutor eficaz, con
autoridad, independencia de las
presiones politicas, transparencia y
recursos para administrar el pro-
grama.

¢ procedimientos eficientes para la
seleccion de IFI, seguimiento,
desembolso y reembolso de fondos,
con el fin de mantener los costos
de transaccion bajos para las IFI
participantes.

e criterios de seleccion estrictos,
transparentes y pertinentes y obje-
tivos de seguimiento del
rendimiento para las IFI partici-
pantes que tomen en cuenta las
caracteristicas singulares de las
microfinanzas.

¢ fijacion apropiada del precio de los
recursos para las IFI participantes:
con tasas de interés cobradas a las
IFI vinculadas a tasas de depdsito
determinadas por el mercado —
para evitar crear desincentivos a la
movilizacion de ahorros— pero
que sigan siendo atractivas para los
nuevos participantes en el mercado
microfinanciero.

o flexibilidad de las IFI al fijar tasas
de interés para los préstamos a las
microempresas que les permitan
cubrir los altos costos unitarios de
las microfinanzas y evitar desincen-
tivos a la participacién en el pro-
grama, y

¢ asistencia técnica focalizada de alta
calidad para ayudar a las IFI partic-
ipantes a adoptar y adaptar tec-
nologia microfinanciera y mejorar
su gestion y rendimiento
financiero.

Estos factores representan en lineas
generales las condiciones necesarias
para el éxito de un programa may-
orista de microfinanzas. Sin embargo,
en algunos casos, como ocurri6 en El
Salvador y Paraguay, se podria llevar a
cabo un programa mayorista exitoso

aun sin cumplir totalmente una o dos
condiciones, siempre que en el disefo
del programa se tome en cuenta las
limitaciones del caso. Por ejemplo, la
falta de una institucién microfi-
nanciera modelo en Paraguay se com-
pens6 con los factores de empuje y
atraccion al cambio en el entorno reg-
ulador (que obligo a las entidades
prestamistas no formales claves a for-
malizarse) y una asistencia técnica
excepcional (que presté un apoyo muy
necesitado al desarrollo de los servi-
cios microfinancieros). En El
Salvador, la falta de asistencia técnica
del programa se compensé con asis-
tencia técnica paralela de otras
fuentes, aunque ésta estuvo concen-
trada en la IMF principal.

Los programas microfinancieros may-
oristas fueron mas eficaces cuando se
los utilizé conjuntamente con refor-
mas de politica para mejorar el
entorno de las microfinanzas o en
paises que ya habian emprendido esas
reformas, como se vi6 en Pera y
Paraguay. En Colombia, las tasas de
interés maximas y los subsidios del
gobierno para las microfinanzas impi-
dieron que los prestamistas formales
llegaran a las empresas mas pequenas
y disuadieron a las ONG de micro-
crédito de transformarse en IFI regu-
ladas.

En cuanto a la pregunta de si la exis-
tencia de una figura legal microfi-
nanciera especializada es una condi-
cion necesaria para el éxito de los pro-
gramas mayoristas de microfinanzas,
la respuesta es no. De los cuatro pais-
es estudiados, s6lo Pert tenfa una
institucién microfinanciera regulada
especializada, la EDPYME, y juntas
todas las IMF de esta categoria ni
siquiera representaban el 10 por cien-
to de las operaciones del segundo
Programa Global. En Paraguay, El
Salvador y Colombia, las instituciones
microfinancieras especializadas adop-
taron la forma de companias
financieras, segin la normativa exis-
tente, y prestaron una gama completa
de servicios financieros. Las IMF reg-
uladas de Colombia no tuvieron el
mismo éxito en llegar hasta las
microempresas debido a otras bar-
reras legales y de regulacion men-
cionadas anteriormente. EI caso



colombiano si demuestra que una
manera de hacer frente a un entorno
regulador desfavorable es permitir que
las ONG de microcrédito no reguladas
participen en el programa mayorista,
aunque esto reduce tanto los incen-
tivos como la presion para una mejor
regulacion y formalizacion de estos
prestamistas.

Las metas en términos de clientes y
los limites del tamafio del préstamo
parecen ser buenas sefales para atraer
a las IFI que estan realmente intere-
sadas en las microfinanzas, y no pare-
cen crear desincentivos perjudiciales
para la participacion en programas de
segundo piso, siempre que las enti-
dades prestamistas gocen de flexibili-
dad para fijar los intereses cobrados a
los prestatarios finales. El uso de
metas de tamafios de préstamo, en
virtud de las cuales se establecieron
préstamos promedio maximos y mini-
mos, fue una innovacion del
Programa Global del BID y parece
haber contribuido a que las entidades
prestamistas logren hacer préstamos
grandes mas rentables, incluyendo, al
mismo tiempo, un volumen impor-
tante de préstamos mucho mas
pequenos.

Cuestiones abiertas

Los Programas Globales del BID
demostraron que es posible expandir y
profundizar el alcance de los servicios
financieros destinados a la microem-

presa con sistemas mayoristas, pero
que tales operaciones de segundo piso
no son una panacea. Dependiendo del
estado de la industria microfinanciera
en el pafs, otras opciones, tales como,
las reformas de politicas para crear
incentivos al desarrollo del mercado,
los programas de asistencia técnica, y
una estrategia de “escoger a los
ganadores” invirtiendo en institu-
ciones destacadas especificas, pueden
ser métodos superiores para fomentar
las microfinanzas.

Incluso cuando los programas micro-
financieros mayoristas funcionan
bien, es importante considerar la
estrategia de salida definitiva para esta
forma de asistencia al desarrollo. A
los organismos de desarrollo les gusta
apostar por los ganadores, pero los
programas mayoristas que contintian
indefinidamente podrian estar sujetos
a muchos de los mismos problemas
que acosan a las instituciones
financieras de primer piso estatales.

Una estructura de financiamiento de
dos pisos puede ser una manera cos-
tosa de fortalecer unas cuantas insti-
tuciones microfinancieras destacadas
y apoyar su expansion. Sin embargo,
no siempre se puede pronosticar
cudles seran las instituciones desta-
cadas, y aunque se pudiera, un modelo
de dos pisos brinda proteccion politica
al hacer que el financiamiento esté
potencialmente abierto a todas las IFI
del pafs, aun cuando muy pocas utili-

cen los recursos a escala significativa.
Esta estructura también permite que
otras IFI, que se mantuvieron aparte
inicialmente, ingresen al mercado con
relativa rapidez y prueben productos y
clientes nuevos que quizas anterior-
mente hayan considerado demasiado
peligrosos o indeseables.

Incluso cuando dentro de la industria
ya existen algunos participantes desta-
cados, las instituciones microfi-
nancieras nuevas necesitan finan-
ciamiento por un periodo continuo
para poder consolidarse (por ejemplo:
Calpia en El Salvador y las Cajas
Municipales de Ahorro en Perd). Toma
bastante tiempo acumular depésitos y
obtener acceso a inversiones institu-
cionales que dependen mas de las
condiciones del mercado local. El
“capital” y la asistencia técnica de los
donantes llegan en la etapa inicial,
pero el interés suele decaer después de
uno o dos ciclos de proyecto. Es en
ese momento que los recursos presta-
dos ofrecen un respiro para que se
consoliden las IFI especializadas. Las
microfinanzas mayoristas pueden ser
una buena herramienta de perfec-
cionamiento de IMF de segunda gen-
eracion para fortalecer las IFI espe-
cializadas, pero hay que tener cuidado
de evitar que estas IMF se vuelvan
indefinidamente dependientes de los
recursos de desarrollo. Esto requiere
un plan de salida a largo plazo.

Servicios de desarrollo empresarial: Experiencias del BID

(viene de la pdgina 1)

SDE de los altimos ocho afios, y se
extraen lecciones aprendidas para el
diseno de futuros proyectos.

La demanda de servicios de desarrollo
empresarial por parte de las empresas
estd creciendo en parte como una
respuesta al nuevo panorama
econémico de las dltimas décadas,
caracterizado por un creciente proce-

so de globalizacion, la irrupcion de
nuevas tecnologias y la transforma-
cion tanto de los modelos de produc-
cion tradicionales como de los hébitos
de consumo. Sin embargo, problemas
de informacion, poca experiencia en el
uso, dificultades para valorar los ben-
eficios y limitaciones de tiempo y
recursos, hacen que la demanda de
SDE por parte de las micro, pequena y

medianas empresas (mipymes) suela
ser muy reducida. Por el lado de la
oferta, la falta de informacién acerca
de los clientes finales y los elevados
costos de transaccion de tratar con
estas empresas son los principales
obstaculos para que empresas de con-
sultoria y capacitacion provean a las
mipymes.

1 El estudio fue elaborado por la empresa SERVILAB y estara disponible préoximamente en la pagina web www.iadb.org/sds/msm. Se basa en un extenso
andlisis de la documentacion oficial del Banco (documentos de proyecto, los informes de progreso) y en los resultados de una encuesta realizada a los
responsables de los programas y los especialistas del BID en cada pais, y se completa con cinco estudios de caso de los proyectos mas exitosos de la muestra

analizada.
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En general, se asume que la solucién
a estas fallas de mercado requiere de
ciertas intervenciones de politica
publica. Tradicionalmente, los progra-
mas de SDE se orientaron a la pro-
vision directa de servicios mediante
proveedores publicos, o a través de la
subvencion permanente de los servi-
cios prestados por otros proveedores.
De esta manera, donantes y gobiernos
se convertian en sustitutos de merca-
dos poco desarrollados de SDE —
posiblemente desplazando a provee-
dores comerciales de servicios —
pero los recursos disponibles eran
insuficientes para atender al mercado
y ademas, los programas cesaban
cuando se agotaban los fondos publi-
Cos.

Iniciada la década de los 90, la vision
alternativa adoptada por el BID y
otras agencias donantes mantiene que
los objetivos de alcance y sostenibili-
dad de los servicios podrian lograrse a
través del desarrollo de mercados y
no mediante el suministro directo por
parte de donantes y gobiernos. Una
buena intervencion requeria la facil-
itacion de las transacciones mediante
la intermediacion de operadores que
estimulasen —con incentivos tempo-
rales— la demanda de servicios por
parte de las empresas e indujeran el
desarrollo de proveedores privados. A
su vez, el disefio de cada intervencion
debia ajustarse a las condiciones
institucionales y de mercado particu-
lares de una region o sector, los tipos
de servicios que se pretende pro-
mover, o el tipo y tamafio de las
empresas clientes. Esta nueva ori-
entacion desde la demanda con la
creacion de un marco de institu-
cionalidad sostenible fue consolidan-
dose hasta convertirse en un nuevo
paradigma de intervencion para la
comunidad de donantes.

El estudio de la cartera de SDE se ini-
ci6 sobre una muestra de 177 opera-
ciones que contaron con algin com-
ponente de apoyo a mipymes, que
incluian elementos de SDE, y que

fueron financiadas por el BID entre
1995 y 2002. De éstas, se han selec-
cionado 85 operaciones que utilizan
el enfoque de desarrollo de mercados
de SDE, sobre las que se basa el estu-
dio y que presentan un monto total
de inversion de 2.383 millones de
dolares2. A continuacion se describen
los modelos de intermediacion uti-
lizados en esta muestra de proyectos
y los frutos obtenidos en términos de
desarrollo de mercados de SDE. Se
finaliza con un analisis de los retos
para mejorar la efectividad de los pro-
gramas de desarrollo de mercados de
SDE.

Modalidades de
intermediacion para
promover mercados de SDE

La mayor parte de los programas de
SDE analizados fueron de caracter
horizontal3: promovieron servicios
para empresas de cualquier actividad
econdémica (estas intervenciones ocu-
paron un 69% de la inversion en
SDE). El resto de los programas se
enfocaron hacia empresas de sectores
econémicos especificos, como por
ejemplo la agricultura, la industria
manufacturera, o el comercio. El
estudio realizado por SERVILAB anal-
iza las modalidades de intermediacion
de la muestra de proyectos del BID
sobre la base de dos parametros: el
mecanismo institucional seleccionado
y las modalidades de incentivos uti-
lizados para desarrollar el mercado de
SDE.

A continuacion, en el Cuadro 1 se
definen los mecanismos institu-
cionales de intermediacion empleados
en programas de SDE en funcion del
caracter publico-privado de las agen-
cias intermediadoras seleccionadas,
haciendo una distincion entre aquel-
los intermediarios privados que son
remunerados por el mercado o bien
por los donantes; y en el Cuadro 2 se
explican en detalle las tres modali-
dades de incentivo utilizadas en estos

programas: el coste compartido o
matching-grant, el bono o voucher 'y
la prestacion directa.

Los mecanismos institucionales de
intermediacién para desarrollar mer-
cados de SDE (Cuadro 3) mas utiliza-
dos en la muestra de proyectos del
Banco han sido los que se basan en
una agencia privada como intermedi-
adora de mercado. Las agencias publi-
cas ocupan el segundo lugar y con-
centran la mayor parte de la inver-
sion. Los esquemas que combinan la
participacion de agencias publicas y
privadas, aunque son poco frecuentes,
ocupan un 26% de la inversion.

La modalidad de incentivo (Cuadro 4)
mas utilizada en la muestra ha sido la
del coste compartido. Por otro lado,
los altos niveles de incentivo o sub-
sidio utilizados en el caso del coste
compartido y el de bonos sugieren
que los mercados de SDE en los que
se ha intervenido, tenfan una deman-
da de SDE muy incipiente. Por dlti-
mo, menos de la mitad de los progra-
mas estudiados preveian un esquema
de reduccion gradual de incentivos, lo
que indica que la prevision de una
estrategia de salida por parte de la
agencia donante no ha sido un factor
significativo en el disefio de la may-
oria de los proyectos estudiados.

El nuevo enfoque de
desarrollo de mercados de
SDE: Los resultados

La sostenibilidad de los mercados es
la variable clave para medir el éxito
de los programas de desarrollo de
mercados de SDE. Una vez finalizada
la financiacién de la agencia donante,
los clientes finales (los demandantes)
y los proveedores de servicios (los
oferentes) deben seguir realizando
transacciones por su cuenta. Por el
lado de los oferentes, a medida que el
mercado evoluciona, la variedad de la
oferta se debe expandir, incluyendo
proveedores nacionales e interna-

2 La muestra de proyectos incluye aproximadamente 200 millones de délares de inversién a través de 137 proyectos de donacién, y 2,183 millones a través
de 43 operaciones de préstamo. Las condiciones de seleccion de los 85 proyectos fueron las siguientes: (i) que el proyecto incluyera al menos un compo-
nente para el desarrollo del mercado de SDE; (ii) que tuviera un nivel de ejecucion superior al 20%; y (iii) que la financiacién del proyecto fuera comparti-

da con las agencias ejecutoras.

3 Los programas de SDE se pueden clasificar en dos tipos: horizontales, servicios dirigidos a empresas de cualquier actividad o sector economico, y sectori-
ales, cuando los servicios se dirigen a empresas que pertenecen al mismo sector.

Microempresa Informe de Avances enero 2004



Cuadro 1. Mecanismos institucionales de intermediacion para promover mercados de SDE

Mecanismo Institucional Caracteristicas

Intermediario Pablico Una agencia publica administra directamente el sistema de incentivos. Ejemplo: el programa
de Colciencias en Colombia, donde la misma institucion administra y supervisa el programa
de apoyos a la innovacién y el desarrollo tecnol6gico del sector productivo.

Intermediario privado  Una agencia privada administra el sistema de incentivos y es remunerada por sus servicios
por las empresas clientes. Ejemplo: La institucion sin fines de lucro Actuar Famiempresas en
Medellin ofrece servicios de asistencia técnica a microempresas manufactureras que pagan
una tarifa por los servicios.

Intermediario privado  Una agencia privada administra el sistema de incentivos con un horizonte temporal definido,

con duracién definida luego del cual se espera que el mercado funcione por si solo. El servicio de intermediacion
que presta esta agencia no es remunerado por el mercado, sino por el donante, por lo que la
agencia deberia abandonar su funcion como intermediadora del mercado al acabarse dicha
financiacion. Un ejemplo es el programa de bonos administrados por FEDISAL, organizacion
no gubernamental que desde un segundo piso es remunerada inicamente por los donantes
por sus servicios de intermediacion.

Intermediario Una agencia publica contrata a una empresa privada para que administre el sistema de incen-

Pablico-Privado tivos, reservandose el derecho de supervisar el contrato. Ejemplo: El esquema actual de tres
pisos de la agencia publica SAT en Bolivia donde el SAT, se reserva las funciones normativas,
de financiamiento y monitoreo del programa (3er piso) y delega en agencias privadas el sis-
tema de administracion de los bonos de capacitacion (2do piso), su entrega a los clientes
finales y el registro de proveedores de SDE.

Fuente: Estudio “Lecciones aprendidas en programas de servicios de desarrollo empresarial (SDE) para la pequeria empresa en América Latina,
1995-2002".

Cuadro 2. Modalidades de incentivos para promover mercados de SDE

Modalidades de Incentivo para  Caracteristicas
Incentivos estimular la...
Coste compartido demanda ¢ La empresa o individuo cliente asume una proporcién del coste del servicio.

o matching-grant e El cliente busca por si mismo, o con la ayuda del intermediario, el proveedor

en el mercado, y posteriormente, acude con su propuesta al intermediario, que
debe aprobar su peticion.

e Cubre una amplia gama de servicios, normalmente de un caracter mas
sofisticado y especializado.

e Altos costos de administracion (servicios a la medida de cada empresa y
estudio caso por caso de las propuestas).

Bono o voucher demanda e Los bonos son un medio de pago con un valor fijo y menor que en el caso
del matching-grant (MG).

¢ Los bonos se reparten gratuitamente entre los clientes quienes escogen
entre proveedores previamente acreditados por el intermediario.

e Los servicios son tipicamente moédulos estandarizables de capacitacién basi-
ca para la microempresa.

e Posibilidad de impacto en un mercado objetivo mayor con costos mas
reducidos que con MG.

Prestacion directa oferta e Los incentivos consisten en subsidios que van directamente a un proveedor
de servicios, de forma que éste pueda prestarlos a precios inferiores a los de
mercado.

¢ Se aplica en mercados con escaso desarrollo de la oferta.

e Son mas tipicos los subsidios decrecientes y limitados en el tiempo.
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Cuadro 3. Modalidades de intermediacion de la muestra de proyectos del Grupo BID

Proyectos Coste previsto total

Categoria Numero % total Valor % total
(miles de USD)

Intermediario Pablico 10 11,8% 1.639.067 66,2%
Intermediario Privado 65 76,5% 175.879 7,1%
Intermediario Publico-Privado 8 9,4% 654.879 26,4%
Intermediario Privado con duracién definida 2 2,4% 6.433 0,3%
Total 85 100% 2.476.258 100%

Fuente: “Lecciones aprendidas en programas de servicios de desarrollo empresarial (SDE) para la pequefia empresa en América Latina, 1995-2002”.

Cuadro 4. Modalidades y porcentajes de incentivo en la muestra de proyectos del Grupo BID

Incentivo fijo?

Incentivo decreciente2

Modalidad de incentivo Numero de proyectos No de Porcentaje No de Porcentaje de
proyectos de incentivo proyectos incentivo en el
primer aiio
Coste compartido 34 24 51,0 10 62,8
Bono 6 3 44,2 3 53,3
Prestacion directa 23 6 25,0 17 64,6

NOTAS: 1 Los subsidios fijos son incentivos que permanecen constantes a lo largo de la vida del proyecto, mientras que los subsidios decrecientes
se reducen a medida que se desarrollan los mercados de SDE, como estrategia de salida de la agencia donante.

Fuente: Ibid.

cionales, y la calidad y pertinencia de
los servicios ofrecidos debe aumentar.

Por el lado de los demandantes,
interesa observar el namero de
empresas que compran SDE con el
apoyo del programa, el porcentaje de
usuarios que repiten la demanda del
servicio, el grado de satisfaccion del
cliente y su predisposicion a contin-
uar contratando el servicio, y la
evolucion de las ventas y del empleo
promedio de las empresas. Los cuatro
primeros indicadores dan una idea del
alcance del programa, mientras que
los dos tltimos muestran el impacto
de los servicios en el crecimiento de
las empresas.

Los resultados globales de la muestra
de proyectos indican que en términos
generales, se han realizado avances
importantes en términos de sosteni-
bilidad. Por el lado de la oferta, casi 4
de cada 5 casos favorecieron el incre-
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mento de proveedores, y el 90% de
los proyectos propiciaron mejoras en
la calidad de los servicios ofrecidos.
Por el lado de la demanda, el indice
de repeticion de los clientes durante
la vida de los proyectos se sitta
alrededor de 1,5, el sesenta por ciento
de los clientes se mostraron satisfe-
chos de los servicios recibidos y algo
mas de la mitad de las empresas pare-
cen estar dispuestas a continuar con-
tratando servicios no subvencionados
en el futuro. Sin embargo, como se
muestra en el Cuadro 5, un analisis
mas en detalle indica que existen dis-
paridades en los resultados obtenidos
por tipo de programa y modalidades
de intermediacion. A continuacion se
explican estas diferencias.

Un analisis de los resultados
obtenidos por tipo de mecanismo
institucional, permite concluir que
las agencias privadas tienen mejor

desempeno que las agencias publicas.
Como se aprecia en el Cuadro 5, esta
superioridad se manifiesta principal-
mente en la evolucion de la calidad, la
pertinencia de los servicios, y la satis-
faccion del cliente, y también, aunque
en menor medida, en la sostenibilidad
del mercado y la evolucion de las ven-
tas de las mipymes. Esto podria refle-
jar las ventajas de las agencias pri-
vadas en cuanto a facultades de
gestion y de cercania al mercado, asi
como su mayor flexibilidad y capaci-
dad de aprendizaje. No obstante, el
impacto de una agencia privada se ve
limitado cuando actta en coordi-
nacion con una o mas agencias publi-
cas.

Los resultados por modalidad de
incentivo muestran que los progra-
mas de bonos son mas efectivos
estimulando la oferta, con un aumen-
to mayor en el nimero de provee-



Cuadro 5. Relacion entre modalidades de intermediacion y resultados

Mecanismo institucional

Agencia
Privada
Aumento en
proveedores (%) 40
Calidad y pertinencia
de los servicios
empresariales! 2.9
Evolucion del preciol 2.1
Grado de satisfaccion
del cliente2 4.4

Predisposicion a seguir
contratando con recursos

propios2 3.5
Evolucién ventas2 3.8
Evolucién empleo2 3.5
FUENTE: Ibid.

Agencia Publica que Matching Bono
Publica subcontrata  grant
65 30 48 85
2.5 2.8 2,9 3,0
1 2 2,1 2,3
4 4 4,1 4,3
2.7 4 3,6 2,5
3.3 3.5 3,7 2,7
3.7 3.3 3,4 3,0

1 La encuesta asigna valores de 1= desfavorable a 3= favorable;

2 La encuesta asigna valores de 1 a 5, 1= nada satisfecho a 5= muy satisfecho.

dores, y un mayor impacto en la
reduccion de precios. Sin embargo el
impacto en las empresas clientes en
ventas y empleo es atn débil y pare-
cen tener dificultades para lograr la
sostenibilidad del mercado. En cam-
bio, las modalidades de coste compar-
tido y prestacion directa muestran
mejores resultados en mejoras de
ventas y empleo de las empresas y en
sostenibilidad del servicio. Una expli-
cacion seria que la poblacion objetivo
de los programas de bonos son tipica-
mente grupos de menores ingresos,
con mayor sensibilidad al precio de
los servicios, y con un conocimiento
menor acerca de la utilidad de los
SDE que en las otras dos modali-
dades.

Finalmente, un analisis por tipo de
programa muestra que aquellos que
promueven servicios horizontales
tienen un mayor impacto en el
aumento de la oferta de servicios,
pero muestran resultados peores en
términos de calidad de servicios y sat-
isfaccion del cliente. Asimismo, los
programas sectoriales son superiores
en términos de impacto en ventas y
empleo de los clientes y la sostenibili-

dad. El estudio muestra que en térmi-
nos de cobertura de poblacion objeti-
vo y cumplimiento de plazos de eje-
cucion del proyecto, los proyectos de
caracter sectorial también han dado
mejores resultados que los de tipo
horizontal.

Conclusiones y retos
pendientes

En resumen, las conclusiones del
estudio de los programas para pro-
mover el desarrollo de mercados de
SDE son las siguientes:

e Existe un frade-off entre el alcance
de un proyecto y su efectividad en
términos de resultados. Esto se
observa en el caso de los progra-
mas que promueven servicios de
tipo sectorial frente al horizontal,
donde los primeros, dirigidos a un
mercado objetivo mas homogéneo
y reducido, obtienen mejores
resultados en todos los indicadores
de desarrollo de mercados de SDE,
salvo en el de incremento del
namero de proveedores. La princi-
pal explicacion se encuentra en

Modalidad de incentivo

Tipo de programa

Prestacion Horizontal Sectorial
directa
40 62 53
2,9 2,8 3,0
2,0 2,1 2,0
4,5 4,3 4,4
3,5 3,4 3,5
3,7 3,5 3,8
3,5 3,3 3,6

que, en proyectos mas acotados,
los ejecutores suelen tener un
mejor conocimiento del mercado
en el que van a intervenir tanto
por el lado de la oferta como por el
de la demanda. No obstante, la rec-
onciliacion de estas dos dimen-
siones sigue siendo una asignatura
pendiente para proyectos futuros.

e Las agencias privadas tienen venta-
jas comparativas frente a las publi-
cas como agentes facilitadores del
desarrollo de mercados de SDE.
Estas ventajas de la agencia priva-
da se han observado en todos los
indicadores salvo en el de aumento
en el nimero de proveedores. El
conocimiento ex-ante del mercado,
la cercania al cliente y la flexibili-
dad y capacidad de aprendizaje
institucional se convierten en fac-
tores decisivos para un programa
de SDE. Por otro lado, se hace
necesario mejorar los mecanismos
de cooperacion, y la delimitacion
de funciones entre agencias publi-
cas y privadas, fijando los incen-
tivos adecuados para la partici-
pacion del sector privado como
ejecutor del proyecto y relegando
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al sector publico a funciones de
financiacion.

La sostenibilidad de los mercados
de SDE en el mediano plazo sigue
siendo un desafio. Asi lo muestra
la baja predisposicion de los
clientes a pagar por los servicios,
especialmente en el caso en que
hay una agencia publica como eje-
cutora, y en el caso de mercados
donde existe un bajo grado de
desarrollo econémico de las zonas
objetivo y los potenciales clientes

desconocen o no tienen una
nocion clara del significado de los
SDE. En estos casos, donde se
parte con altos subsidios iniciales,
la débil voluntad de los clientes
para aceptar incrementos de pre-
cios por los servicios recibidos,
apoyada por la de los propios
proveedores que ven peligrada su
contratacion si los subsidios se
reducen o eliminan, ha impedido
la reduccién gradual de los sub-
sidios. Para futuros proyectos, el
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diseno de estrategias de salida
deberia incluir horizontes tempo-
rales mas amplios para dar cabida
a algan tipo de transformacion
estructural de los mercados. Pero
sobre todo, es importante encon-
trar medios para reducir el coste
de estos servicios, por ejemplo en
la forma de nuevos productos para
empresas de menor tamario, y asi
poder rebajar el precio final que
pagan los clientes.
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