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1. Introduccion

En distintos paises del mundo (especialmente Bangladesh e Indonesia), pero también
de Latinoamérica (como por ejemplo México, Bolivia y Perd), estd avanzando
rapidamente un sistema de provision de préstamos a sectores sociales muy pobres y
tradicionalmente excluidos del circuito bancario formal. Estos sistemas de financiacion,
conocidos con la designacion comin de “microcréditos”, comparten el objetivo de
aliviar la pobreza y ayudar a transformar las estructuras econdémicas y sociales de los
sectores involucrados. Particularmente conocido es el éxito del Grameen Bank en las
areas rurales de Bangla Desh. Su creador, Muhammad Yunus, recibi6é recientemente
el Premio Nobel de la Paz como reconocimiento a la importancia de ese programa.

Los microcréditos se orientan a apoyar el desarrollo de microemprendimientos o
microempresas en un contexto en el que las politicas orientadas a la promocion de las
mismas estd tomando un rol creciente dentro de las estrategias de desarrollo
economico y social implementadas en América Latina durante los Gltimos afios. Es que
las microempresas pasaron de tener un rol marginal a ser consideradas, por gobiernos
e instituciones internacionales, como un sector productivo con fuertes potencialidades
para aliviar los problemas de desempleo’. Y muchos autores tienden a enfatizar la
superioridad de la promocién de las actividades microempresariales sobre la
expansion de los programas asistenciales de alivio transitorio de la pobreza. Esta
modificacion aparece ligada al fuerte crecimiento en el empleo y los ingresos que tuvo
lugar en muchos paises de la region a partir del desarrollo de las microempresas. Por
lo tanto, los aumentos en la productividad de esos emprendimientos se convirtieron en
un instrumento importante en la lucha contra la pobreza y la marginalidad y, en
consecuencia, en el fortalecimiento de los procesos democraticos.

Sin embargo, una parte considerable del desarrollo de la microempresa en América
Latina ha tenido lugar en actividades poco rentables, lo que aparece asociado a la
escala reducida con la que operan y a la falta de acceso a ciertos activos como el
financiamiento, la informacién, el conocimiento o las tecnologias apropiadas. Sin
embargo, el frecuente desarrollo de ejemplos exitosos revela la existencia de
capacidades potenciales que pueden llegar a desarrollarse en la medida en que se

mejore el acceso a los activos sefalados. (Otero y Rhyne, 1998)

! La CEPAL plantea que América Latina presenta hoy una estructura productiva muy heterogénea que
requiere la implementacion de politicas publicas especificas en un modelo de “tres velocidades” que
incluye a las microempresas informales, a las PYMEs y a las grandes empresas (CEPAL, 2004).



A diferencia de lo observado en otros paises latinoamericanos, el desarrollo de las
microfinanzas ha sido tradicionalmente reducido en Argentina. Esto se ha vinculado
principalmente con la existencia de bajos niveles de desempleo y elevadas tasas de
empleo formal a lo largo del periodo sustitutivo de importaciones. Sin embargo, los
cambios estructurales por los que ha atravesado la economia argentina a lo largo de
los dltimos treinta afios han modificado la estructura del mercado laboral. Se ha
generando un excedente estructural de mano de obra sin otras posibilidades de
empleo que las de crear su propio puesto de trabajo, generalmente a partir de muy

€SCasO0s recursos.

Este trabajo apunta a analizar el potencial de los programas de microfinanzas como
instrumento de inclusién social en el contexto de la realidad argentina. Se plantea,
ademas, establecer lineas de acciébn que permitan el fortalecimiento de estos
programas y de su impacto social analizando el rol que debe jugar el Estado en la
promocién del sector microfinanciero. Esto requiere llevar adelante un analisis de las
caracteristicas que presenta la poblacion objetivo, asi como de la situacion de la oferta
de microfinanzas en Argentina, diferenciando en lo que hace al modelo de gestién, su

eficiencia y eficacia, entre las iniciativas de caracter publico y privado.

El trabajo se organiza de la siguiente manera. En la Seccion segunda presentamos el
marco tedrico. En el siguiente apartado se exponen algunas cuestiones metodolégicas
que estructuraron la investigacion, mientras que en la cuarta seccién se presentan en
forma estilizada las principales caracteristicas que muestra la demanda de
microfinanzas. La quinta seccidén aborda la problematica de la oferta de microfinanzas
en Argentina. Esto se realiza, por un lado, a través de un estudio general de campo
que incluye a 43 instituciones y, por el otro, por medio de un andlisis en profundidad de
seis casos. Este estudio de casos, que incluye a 4 Instituciones de Microfinanzas
(IMF) y a 2 programas publicos, se orienta a determinar los principales rasgos
diferenciadores que presentan estos tipos de programas en lo que hace a las
modalidades de gestién, los objetivos y los resultados obtenidos. En base a las
observaciones realizadas, en la seccidn sexta se retoman ciertos debates importantes
planteados en el campo de las microfinanzas, (como el existente entre sustentabilidad
de las instituciones e impacto social) para discutir cual es el rol que debe jugar el
Estado para potenciar el accionar de estos programas. Finalmente se presentan las

principales conclusiones.



2. Marco teérico

Definicién de Microfinanzas

No parece existir un consenso claro acerca del significado de las microfinanzas. No
s6lo no se ha ensayado aun un criterio cuantitativo que permita discernir entre el
crédito tradicional y el microcrédito, sino que, ademas, existen ciertas discrepancias en
los aspectos cualitativos que hacen a la definicion del microcrédito.

Ledgerwood (1999) ofrece una definicion estandar de las microfinanzas: “se refiere a
la prestacion de servicios financieros a clientes de bajos ingresos, incluyendo a los
autoempleados”. Dando un paso delante, Kevin Bundell (1997) establece que “el
microcrédito se asocia al acceso de personas carenciadas a pequefios préstamos
mediante esquemas especialmente disefiados para atender las necesidades y
circunstancias particulares de ellos”. En la misma linea, Rahman (2000) sefiala que las
microfinanzas constituyen un conjunto de “mecanismos innovadores para la provision
de crédito y de facilidades de ahorro destinados a aquella porcidon de la poblacion
tradicionalmente excluida del sector financiero formal”.

Esta exclusion suele producirse porque los sectores de bajos ingresos presentan las

siguientes caracteristicas:

= No pueden ofrecer garantias aceptables.
= Presentan un alto riesgo crediticio.
= El monto de los créditos requeridos es demasiado pequefio para una

institucion que apunta a ser rentable.

Siguiendo los criterios anteriores, la definicion de microcréditos utilizada en este
trabajo incorpora, dos aspectos. Por un lado, el acceso a los servicios financieros de
personas carenciadas, obviamente excluidas del sector financiero formal. Por otro
lado, incorpora esquemas especialmente disefiados para la provisién de créditos de
bajo monto a personas carenciadas de la manera mas eficiente posible. Las
instituciones involucradas incluyen a aquellas que brindan créditos de bajo monto, es
decir, suficientemente pequefios como para no ser ofrecidos por la banca formal, y
que tienen como principal objetivo la reduccién de la pobreza’.. Ademas de otorgar

créditos, muchas instituciones promueven el ahorro de sus clientes. Estas son

2 Algunos autores como Gulli (1999) adoptan una posicién més amplia al definir a los microcréditos
como el suministro, en general, de servicios financieros en pequefia escala a empresas y familias que
tradicionalmente se han mantenido al margen del sistema financiero.



“instituciones de microfinanzas”, a diferencia de aquellas que solo otorgan créditos a

los que se denomina “instituciones de microcrédito”.

Justificacion

La existencia de los programas de microfinanzas puede ser justificada desde dos
perspectivas: la de mejorar la eficiencia y la de incrementar la equidad. (Bekerman,
2004).

El tema de la eficiencia esta intimamente ligado a las fallas de mercado. Bajo los
supuestos tradicionales del equilibrio general neoclasico (informacién perfecta,
rendimientos constantes, agentes perfectamente racionales, homogéneos vy
atomizados) el sistema de precios genera una asignacion de recursos eficiente en el
sentido de Pareto. En los hechos, la complejidad del sistema bancario hace que los
sectores sociales mas bajos no tengan acceso al crédito que otorga el sistema
bancario formal, por varios motivos: escala del préstamo insuficiente que hace que los
costes operativos sean muy elevados; imposibilidad de presentar garantias
patrimoniales lo que, frente a la presencia de problemas de informacién, hace que el
riesgo se haga demasiado elevado; dificultad para los pequefios prestatarios de

cumplir con el grado de formalidad requerido (por ejemplo: documentacién), etc.

Si el mercado de capitales funcionase de modo eficiente seria dificil justificar la
existencia de un instrumento especial orientado a facilitar el acceso al capital de los
sectores pobres de la poblacion, ya que el propio mercado cumpliria con este rol. Pero
las razones sefialadas llevan a que a las tasas de interés vigentes siempre exista una
demanda excedente de fondos o un racionamiento de los créditos concedidos. El
consiguiente problema de falta de disponibilidad de crédito (o su acceso restringido a
costos muy elevados derivados de la recurrencia a prestamistas informales o
usureros) que enfrentan los excluidos del mercado de capitales justifica la necesidad
de intervencion en dichos mercados sea a través del gobierno en forma directa o de
las instituciones de microcréditos (IMF). El accionar de estas instituciones pueden
generar una externalidad pecuniaria positiva sobre los prestatarios en la medida en
que reducen el costo del acceso al crédito de aquellas personas que antes recurrian a
los prestamistas privados o usureros. Es decir que estos programas pueden ofrecer

mejoras de bienestar.

El tema de la equidad esta vinculado con la incorporacion de ésta dentro de la funcién
de preferencia de los ciudadanos. En particular, la equidad puede formar parte de las

preferencias bajo objetivos sociales diversos, tales como: reducir la cantidad de



individuos por debajo de la linea de la pobreza, satisfacer las necesidades basicas de
la poblacién, dar trabajo a los desempleados, techo a los indigentes, etc. Dos

alternativas se abren aqui.

En primer lugar el desarrollo de emprendimientos privados espontaneos a partir de
ciudadanos que se compenetran ideoldgicamente con estas causas y pueden llegar a
constituir organizaciones no gubernamentales (ONGs). En segundo lugar, puede
pensarse que la sociedad como un todo entienda a la equidad o a la justicia social
como valores fundamentales o como bienes cuya provisién beneficia a toda la
sociedad. Es aqui cuando la provision de equidad, sea a través de microcréditos o de
otros instrumentos, se transforma en una responsabilidad del Estado. La discusién que
se planteara mas adelante es si deben ser implementados en forma directa por el
Estado, a través de sus propias instituciones, o en forma indirecta a través de la

promocion de la accidn de otras instituciones.

Impacto de las microfinanzas

No puede negarse la importancia de llevar adelante un analisis del impacto del
accionar de las IMFs sobre sus clientes. El argumento que generalmente se esgrime
es que del mismo modo que una empresa lleva la cuenta de sus ganancias para
conocer qué tan bien estd haciendo su trabajo, las instituciones de microfinanzas
deberian evaluar el impacto social de sus créditos para determinar la medida de su
éxito.

Sin embargo, es necesario tener en cuenta que, contrariamente a lo que suele ocurrir
con las empresas, una medicién correcta del impacto social puede tener costos muy
significativos. Mas adn, son tantos los problemas metodologicos que han surgido en
las contadas evaluaciones efectuadas a la fecha, que los costos para una realizacion
seria y fehaciente parecen estar cada vez mas lejos del alcance de las instituciones

involucradas (Bekerman, 2004)

Dentro de los estudios empiricos realizados no existen conclusiones homogéneas
acerca del impacto de las microfinanzas. Esto puede también relacionarse con la
notable variedad de programas e instituciones dirigidos a poblaciones objetivo que son
muy diferentes entre si. Siguiendo a Alonso, J. A. (2001) cabria aqui realizar dos
preguntas ¢a quien benefician estos programas? Y ¢cémo afectan los créditos las

condiciones de bienestar de los beneficiados?

Los estudios realizados plantean que no todas las IMF llegan a los sectores mas

pobres de la poblacion (Gulli, 1999). Por otro lado puede plantearse que no siempre



sea el crédito el condicionante principal para el éxito de los microemprendimientos. En
este caso surge la necesidad de incorporar otros servicios tales como la capacitacion
de los prestatarios como requisito fundamental para brindar eficiencia a los programas
de microcréditos. Pero esto nos plantea la necesidad de identificar a la poblacion
objetivo y de analizar cuales programas o conjunto de los mismos pueden ser los mas

indicados en la lucha contra la pobreza (ver seccion 4).

Un aspecto que ha generado una fuerte atencion es el impacto de los microcréditos
como instrumento de movilizacion social de las mujeres hacia las que se vuelcan
preferentemente una cantidad considerable de programas de microcrédito. Un punto
particular es el impacto sobre lo que se conoce como empoderamiento, es decir como
las mujeres participan mas en la toma de decisiones y como mejoran su situacion
dentro del entorno familiar. En este sentido algunos autores plantean la necesidad de
incorporar cuestiones de empoderamiento al disefio de los programas de microcrédito
(Mayoux L., 2003)

Debates planteados dentro del campo de las microfinanzas
A partir de lo comentado en el punto anterior cabe sefalar la existencia de tres
enfoques diferentes vinculados a la relaciéon entre la sustentabilidad financiera, el

impacto social y el empoderamiento.

Uno de ellos hace énfasis en la autosustentabilidad como forma de expandir el acceso
de los servicios a una gran cantidad de personas pobres. Los argumentos a favor de la
sustentabilidad sefialan que es lo que brinda la garantia de continuidad de los
programas en el largo plazo, de mejorar la eficiencia de las IMF por obligar a
disciplinar el gerenciamiento de las mismas, y de reducir las distorsiones del mercado
de créditos, ya que el contar con créditos subsidiados podria llevar a los prestatarios a
eludir el crédito bancario formal. El impacto econémico se generaria por la expansion
de las opciones individuales y de las capacidades productivas. Este enfoque considera
habitualmente que el acceso al financiamiento generara impacto social sin la
necesidad de provision de otros tipos de servicios. (Gonzalez Vega, C., 2001; Von
Pischke, J. D., 2002).

La aparicion de programas que muestran sustentabilidad y niveles de cobertura
extendidos plantea una tendencia a incorporarlos al ambito financiero formal, de lo que
se deriva al “enfoque financiero para las microfinanzas” o de desarrollo de la “industria
de las microfinanzas”. Este enfoque, que muchos autores asocian al mainstream de

las microfinanzas, plantea, desde una perspectiva de mercado, que las instituciones



deben ofrecer solamente servicios financieros. De ahi su posicidn favorable a que los
programas de microcrédito se conviertan en instituciones financieras formales,

enfatizando los aspectos de autosustentabilidad y rentabilidad.

El enfoque de la autosustentabilidad, planteado en general por los donantes

internacionales, ha recibido diversas criticas basadas en que:
e Desvirtlia el objetivo de aliviar la pobreza.
¢ Incrementa las tasas de interés.
e Obstaculiza la transicion de los prestatarios hacia el sistema crediticio formal.

Un segundo enfoque hace eje en el impacto social vinculado al alivio de la pobreza y
la vulnerabilidad y al aumento del bienestar de los hogares involucrados. Sefiala que
es necesario llevar adelante una evaluacion de los programas de microcréditos tanto
en sus aspectos financieros como en los sociales (Simanowitz A., 2003). Este enfoque
ve a los microcréditos como parte de programas comunitarios integrales que requieren
la prestacion conjunta de otros servicios. La extension de estos servicios depende de
las concepciones seguidas por las distintas IMF. Algunas plantean la provisién de
servicios de educacion en salud (Sida y Planificacion Familiar) y en actividades

microempresariales. (Dunford, Ch, 2001)

Un tercer enfoque hace énfasis en el financiamiento como punto de entrada para

lograr la equidad econdémica, social y politica de las mujeres y una elevacion de su

empoderamiento. A tal efecto sugiere un apoyo explicito para que las mujeres -

cuestionen la subordinacion de género (Cohen, M. y Sebstad, J., 2001).

3. Preguntas y cuestiones metodolégicas basicas

Dados los objetivos y el marco conceptual planteado, las principales preguntas que

guian esta investigacion son:

e ¢ Cuadles son las caracteristicas de la poblacion objetivo de las microfinanzas en la
Argentina?

e (Cual es la situacion de la oferta de microfinanzas y cuél es su potencial de
desarrollo dada la realidad que enfrenta el pais?

e (;Cuales son las principales diferencias que se pueden identificar entre las
iniciativas publicas y privadas de microfinanzas en lo que se refiere al disefio de los
programas, al modelo de gestiéon y a su implementacion? ¢Qué caracteristicas se
pueden identificar en cuanto al desempefio de los programas en lo relativo a su

eficiencia, escala, sustentabilidad?
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e (;Cual es el impacto social que puede observarse en los programas de

microfinanzas?

e (Cuales son los principales obstaculos para el desarrollo de los programas de

microfinanzas?

e ¢Aparecen tensiones o disyuntivas entre sustentabilidad de las instituciones e

impacto social?

e (;Qué lecciones pueden extraerse en materia de politicas plblicas y de gestién de

las instituciones?

Para profundizar en el estudio de estas cuestiones se utilizaron tres fuentes primarias

de informaciéon de un estudio de campo realizado en el periodo Julio - Octubre de

2005:
1-

Encuestas generales a instituciones. Para ello se contacté a la mayor parte de
las instituciones detectadas. La muestra correspondiente quedé conformada
por 43 instituciones que respondieron a la encuesta, e incluye a las
instituciones y programas mas relevantes dentro del ambito no gubernamental
y gubernamental (nacional).

Entrevistas especiales para estudios de casos. Se realizaron diversas
entrevistas en profundidad, que incluyeron tanto preguntas cerradas como
abiertas, a cuatro IMF relevantes y a los dos programas publicos existentes de
alcance nacional.

Encuestas a prestatarios. Se realizd una encuesta de impacto, con un disefio
de corte transversal, recolectandose informacion a partir de una muestra de 56
beneficiarios pertenecientes a las cuatro IMF y a los Programas Publicos
sefialados en el punto anterior. Se selecciond, ademas, un grupo control a fin
de determinar la existencia o no de diferencias significativas respecto al grupo
objeto de la evaluacion. El grupo control se conformé con prestatarios de la
Asociacion Civil Avanzar por el Desarrollo Humano y del Banco Social de
Moreno que presentaban pocas semanas de pertenencia a las IMF en

cuestion®.

4. La situaciéon de la demanda de microfinanzas en Argentina: demanda

potencial y caracteristicas de la poblacion objetivo.



4.1. Demanda potencial de microcréditos

Los cambios evidenciados en la economia Argentina en los Ultimos afios han dado
lugar al surgimiento de una gran cantidad de microemprendimientos como respuesta a
las crecientes dificultades existentes para la insercion en el mercado laboral formal.
Una estimacion propia, realizada sobre la base de la Encuesta de Condiciones de Vida
que lleva adelante el Sistema de Informacién, Monitoreo y Evaluacién de Programas
Sociales (SIEMPRO) y la Encuesta Permanente de Hogares del Instituto Nacional de
Estadisticas y Censos (INDEC), arroja como resultado que al afio 2004 existian
alrededor de 1.040.000 microemprendimientos y microempresas, correspondientes a
sectores de bajos recursos con capacidades para conducir un emprendimiento
sustentable y propensién a la demanda de crédito. Si a estos le sumamos los
desempleados y subempleados que podrian llegar a demandar microcréditos para
microemprendimientos, es posible estimar la demanda potencial de microcréditos en
Argentina en cerca de 1.310.000 prestatarios y $1.600 millones de doélares (Bekerman,
et. al., 2006).

4.2. Caracteristicas de la poblacion objetivo

Comprender las caracteristicas que presenta la poblacién objetivo de las actividades
microfinancieras resulta fundamental por diversos motivos. Por un lado, es lo que nos
permite delimitar y dimensionar el sector, lo que implica clarificar quiénes estaran
incluidos y quiénes quedaran fuera de la demanda potencial de productos
microfinancieros. Pero, fundamentalmente, contribuye a definir la forma de
intervencion mas conveniente por parte del Estado y de las IMFs, es decir, los
servicios financieros y no financieros mas apropiados a ser ofrecidos a cada sector de

la poblacion, en funcién de las especificidades que presenten.

A continuacion se aborda esta problematica desde una doble perspectiva. En primer
lugar, se presentan ciertos rasgos estilizados generales que presenta la poblacion
objetivo de las microfinanzas. En segundo lugar, se exponen las caracteristicas
especificas que presenta dicha poblacién para el caso de ciertas experiencias de
microcréditos existentes actualmente en Argentina. Esta Ultima informacién surge, de
encuestas realizadas a prestatarios de tres IMF y de dos programas publicos de

microcréditos.

® Se consideré como el mejor grupo control ya que no han estado en la IMF el tiempo suficiente para
evidenciar algiin impacto y, al mismo tiempo, permite disminuir el sesgo de la auto-seleccion, habitual en
este tipo de estudios, ya que ellos también han tenido acceso a han decidido integrarse a la IMF.
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4.2.1. Rasgos estilizados de la poblacién objetivo
a. Las caracteristicas del grupo de poblacién

Desde un punto de vista conceptual, las principales diferencias entre los distintos
grupos poblacionales tienen que ver con divergencias en cuanto a desarrollo de
capacidades y condiciones de vida lo que, como es habitualmente aceptado, afecta la
potencialidad de desarrollo de emprendimientos en forma exitosa. Desde un punto de
vista operativo se considera el nivel de ingresos como variable proxy caracterizadora,
debido a que permite una aproximacion interesante a estos aspectos, permitiendo

ganar considerable simplicidad. Se identifican los siguientes grupos:

e Poblacion extremadamente vulnerable: Esta categoria se asocia a la

poblacién que se denomina habitualmente indigente.*

e Poblacion bajo la linea de pobreza, no indigentes: Esta categoria engloba a

aquellos que son pobres, pero no indigentes.®

e Poblacion por encima de la linea de pobreza pero sin acceso al sistema
financiero formal: Debido a la intensidad del racionamiento crediticio en
algunos paises, especialmente en aquellos paises en vias de desarrollo,
puede existir una parte de la poblacién que se encuentra por encima de la
linea de pobreza; pero no posee los requisitos minimos como para acceder

al sistema financiero formal.

El objetivo de una IMF o de un programa publico que brinda servicios financieros a los
excluidos del sistema financiero formal determinara el grupo de poblacién al cudl

dirigira sus servicios financieros.

Aparece aqui un debate habitual en el campo de las microfinanzas, que sera
abordado en la seccién 6 sobre el rol del Estado y las formas de intervencién en el
sector: ¢“Los mas pobres de los pobres” (lo que nosotros consideramos aqui como la
poblaciéon extremadamente vulnerable) deberian ser poblacion objetivo de las

microfinanzas? ¢0 los programas de subsidio son mas apropiados para este sector?.

* De acuerdo a la definicion del INDEC, se trata de poblacién que no cuenta con ingresos suficientes
como para cubrir una canasta de alimentos capaz de satisfacer un umbral minimo de necesidades
energéticas y proteicas.

® De acuerdo a la definicién de pobreza del INDEC, se trata de aquella parte de la poblacién que no tiene
la capacidad de satisfacer un conjunto de necesidades alimentarias y no alimentarias (vestimenta,
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Con respecto a las caracteristicas especificas que surgen a partir del andlisis de las
encuestas realizadas a prestatarios de las seis instituciones tomadas como estudio de
casos en este trabajo (ver la préxima seccion) cabe sefialar las siguientes: se trata
mayoritariamente de mujeres; los emprendimientos son, en general, los principales
medios de subsistencia; la mayor parte no ha completado la ensefianza secundaria y
practicamente ninguno ha realizado estudios superiores; se trata de emprendimientos
familiares de hasta cinco trabajadores; no existe en general diferenciacion entre la
unidad doméstica y el emprendimiento; y la gran mayoria no tiene experiencia

crediticia previas.

5. La oferta de microfinanzas en Argentina: situacion, limitantes vy

potencialidades.

El presente apartado se propone, por un lado, analizar la respuesta que se ha dado
desde el lado de la oferta, tanto publica como privada, a las necesidades de
microfinanciamiento existentes actualmente en el pais. Por el otro, indagar por qué, a
pesar de existir una demanda potencial importante, se presentan limitantes desde el

lado de la oferta.

Para ello se seguiran los siguientes pasos. Por un lado, definiremos qué tipo de
institucion incorporaremos en el presente estudio como IMF. En segundo lugar, se
presentard una estimacion de la cantidad de IMF que operan actualmente en
Argentina. En tercer término, se expondran en forma sintética los principales rasgos
gue caracterizan a la oferta de microfinanzas en Argentina incluyendo un analisis
sobre su impacto social. Para ello se presentard, primero, la informacion recabada en
un estudio de campo que comprende a cerca de la mitad de las IMF que actualmente
operan en el pais (e incluye a las mas importantes). Luego, a partir del estudio en
profundidad de seis casos: cuatro IMF y dos Programas Publicos, se observaran las
principales caracteristicas, problemas y dilemas, que aparecen en la provisiéon de

servicios de microfinanzas en Argentina.

transporte, educacion, salud, etc.) consideradas esenciales. Sin embargo, logran cubrir con sus ingresos
una canasta basica de alimentos.

® Los cuadros y graficos que respaldan estas afirmaciones, asi como un anélisis mas en detalle y la
descripcion de la metodologia empleada puede verse en Bekerman, et. al., 2006)
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5.1. Definicién y cuantificacion de las IMF que operan actualmente en la

Argentina

En el presente estudio definimos como IMF a aquellas instituciones cuya actividad
principal es la de brindar servicios microfinancieros y cuyo objetivo primordial es el
ataque a la pobreza. Por eso no serdn incluidas en esta definicion las sociedades
anonimas, que otorgan créditos para consumo, cuyo principal objetivo es el lucro.
Tampoco serdn consideradas como IMF la mayor parte de las cooperativas y
mutuales, que si bien se encuentran bastante difundidas en Argentina, no se dedican,
generalmente, al crédito en forma exclusiva’. Por otro lado, incluiremos en la categoria
de IMF a algunas instituciones de microcrédito que aln no poseen personeria juridica
y a otro tipo de instituciones de caracter mixto. Asimismo, no entran dentro de la
definicion de IMF diversos programas publicos nacionales, provinciales o municipales
gue actuan en el campo de las microfinanzas, a los que se llamara simplemente
Programas Publicos. De todos modos, dos programas publicos nacionales de

envergadura seran analizados particularmente en el presente estudio.

Lamentablemente, no existe un registro oficial de IMF. Esto hace muy dificil determinar
con exactitud datos poblacionales basicos tales como cantidad total de créditos
otorgados y montos. Segln una estimacién propia la cantidad actual de IMF que
operan en Argentina alcanza alrededor de 110, que sirven a unos 30.150 clientes con
una cartera activa de cerca de $ 56 millones (se incluyen 2 programas publicos
nacionales de relevancia) Se trata en su mayoria de ONGs, especialmente de

Asociaciones Civiles y unas pocas fundaciones(ver Bekerman, et. al. PNUD, 2006).

5.2. La situacién de la oferta de microfinanzas. Resultados del estudio de

campo.®

A continuacién se presentan los resultados de una encuesta realizada en el periodo
Julio-Octubre de 2005 sobre 43 instituciones que operan actualmente en Argentina, y
que representan cerca del 85% de la oferta total estimada en términos de cantidad de

créditos y un 95% en términos de valor.®

Los principales rasgos que pueden extraerse de la muestra analizada, que sintetizan
las caracteristicas mas importantes de la oferta de microfinanzas en Argentina, son los

siguientes:

" Se ha tratado tradicionalmente de instituciones cerradas que ofrecen créditos (inicamente a sus propios
clientes, siendo el crédito un producto adicional a los servicios que ofrecen.
® La metodologia seguida en esta seccion se basa en Bekerman (2004).
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e A pesar de la demanda potencial existente, la respuesta desde la oferta ha sido
hasta el momento débil. La cantidad de créditos y de montos otorgados son
escasos cuando se los compara con otros paises del mundo y de América

Latina'®. (Tabla 2 en Anexo).

e La actividad de las IMF se concentra principalmente en torno al area
metropolitana de Buenos Aires, en particular en el Gran Buenos Aires (19 casos).
Al mismo tiempo, lo habitual es que cada institucién tenga un alcance que se
limite a una Unica provincia (33 casos), e incluso con la actividad concentrada en

una Unica sede (23 casos). (Tabla 3 en Anexo)

e Se trata de un sector muy joven. Las IMF tienen 3 afios de antigliedad promedio.
(Tabla 4 en Anexo)

e En su gran mayoria la muestra se compone por ONGs. (Tabla 5 en Anexo)

e Todas las IMF brindan servicios de crédito y practicamente ninguna de ahorro, lo
gue evidencia un contraste con las tendencias internacionales, que muestran una
tendencia hacia la verticalizacién financiera de las IMF. Se observa una
importante difusion de servicios no financieros. La mayor parte incluye la
capacitacion y la asistencia técnica dentro de los servicios prestados (70% y 77%

respectivamente). (Gréfico 1 en Anexo)
e Eluso de la garantia solidaria se encuentra ampliamente difundido (70% casos).

e Las tasas de productividad (medidas en créditos por trabajador) son
relativamente bajas, si se las compara con otras experiencias internacionales.

(Tabla 6 en Anexo)**

e Se observa una considerable heterogeneidad entre las instituciones del sector en

funcién de su tamafio'®. Los principales rasgos de esta heterogeneidad se

® Los nombres de las organizaciones encuestadas se encuentran en el Anexo (Tabla 1).
Y En lo que respecta a América Latina, a modo de ejemplo, es posible mencionar en Bolivia el Banco Sol
con una cartera activa que supera los 60.000 clientes (Banco Sol, 2005) o la asociacién civil CRECER
(Crédito con Educacién Rural), que brinda servicios financieros a 37.000 mujeres indigentes en mas de
1.000 comunidades rurales y urbanas marginales. Por otro lado, en Asia el Grameen Bank de Bangladesh
(experiencia pionera en el mundo), cuenta con 1.092 sucursales en mas de 40 mil aldeas rurales, y ha
concedido créditos a mas de 2 millones de las personas mas pobres de ese pais, especialmente a mujeres.
™ En ningtn caso superan los 87 créditos por trabajador mientras que, por ejemplo, en el caso del
Grameen Bank la tasa de productividad se acerca a los 400 clientes activos por trabajador (Grameen
Bank, 2005)
12 A los efectos de presentar los principales rasgos de la actividad del sector microfinanciero se procedié a
clasificar las instituciones en “grandes”, “medianas” y “pequefias”. Para ello se tomé en cuenta la
cantidad de beneficiarios que componen sus carteras activas segln los siguientes valores:

“Instituciones grandes”: A partir de 800 beneficiarios. 5 casos.

“Instituciones medianas™: Entre 150 y 799 beneficiarios. 14 casos.
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asocian con el monto medio de créditos, antigliedad, productividad, antigiiedad
(mayores en general en las instituciones mas grandes), y en el trabajo voluntario,
y la orientacién al financiamiento de emprendimientos nuevos (menores en las
mas grandes). Esto puede estar reflejando, en parte, una orientacién hacia

distintos mercados objetivos.

5.2.1 Profundidad e impacto social®®

La profundidad o alcance de una experiencia microfinanciera se relaciona con el
impacto que puede generar en la poblacién sobre la que opera, en lo que hace a la
modificacion de su situacion relativa. Asi, lo importante en este caso no es la cantidad
de créditos que otorgue una determinada institucion, sino las caracteristicas de la
poblacién objetivo y la forma en la que el crédito puede modificar las condiciones de

vida de esta poblacién.

A continuacion presentaremos los resultados de una evaluacion del impacto socio-
econdmico de las actividades que llevan adelante las IMF. Las encuestas de impacto

fueron realizadas a prestatarios de las 6 instituciones seleccionadas.* *°

Se consideraron como unidades de andlisis al microemprendedor; al hogar como su
unidad doméstica; y al microemprendimiento como su unidad econémica. El estudio
indagd sobre la existencia de tres tipos de impactos directos e indirectos, los

econdmicos, los sociales y los de empoderamiento.

El mayor efecto percibido por los prestatarios se observa claramente en lo relacionado
con el area econdmica, a través de las mejoras obtenidas en los emprendimientos
que resultan de fundamental importancia para la marcha de la economia familiar. En
efecto se observa un aumento en los niveles de ingreso del hogar (61% de los casos),
resultado en la mayor parte de los casos (80%) de mejoras en los ingresos de los
emprendimientos. Esto posibilité obtener mejoras en la vivienda (85%), en la cantidad
y calidad de alimentos consumidos (63%), realizar mayores gastos en bienes

durables, de consumo y en otros considerados extraordinarios.

“Instituciones pequefias”: Hasta 149 beneficiarios. 23 casos.
1% Un analisis cuantitativo detallado de las encuestas que se mencionan en esta seccién y en la siguiente
puede encontrarse en Bekerman M, et.al. (2006)
14 Esta encuesta presenté un disefio de corte transversal recolectandose informacién en un momento del
tiempo de una muestra de 56 beneficiarios de las IMF y los Programas publicos estudiados. Se
seleccion6, también, un grupo control de 20 beneficiarios.
!5 |_a muestra seleccionada presenta como rasgos destacables un 30% de hogares con Necesidades Bésicas
Insatisfechas y un peso mayor de las mujeres (58%), y con una mayoria de jefas de hogar.
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Los mayores ingresos obtenidos en los emprendimientos aparecen asociados
fundamentalmente a aumentos en los niveles de ventas, de stocks, de colocacion de
nuevos productos y de mejora en la calidad de los mismos. Cerca de la mitad de los
prestatarios plantearon también la realizaciébn de inversiones principalmente en

maquinas y en mejoras de los puestos de comercializacion.

En lo que hace al empoderamiento, si bien el impacto no parece haber sido
significativo en lo que hace a la toma de decisiones dentro del hogar y mejora de
capacidades de los emprendedores, aparecen algunas sefales positivas asociadas a
la percepcién de los prestatarios respecto del futuro (tanto del emprendimiento como

personal) y de los niveles de autoestima.

La comparacion con el grupo control refuerza estos resultados. Las principales
diferencias que se encuentran entre los emprendedores que han recibido créditos y
los que aun no lo han hecho, se relacionan tanto con los niveles de ingreso (55% bajo
la linea de pobreza en los que no recibieron crédito frente a 10% en los que si lo
hicieron), como con su evolucion. Estas diferencias, favorables para los prestatarios
de las IMF consideradas, tienen como contrapartida un mayor incremento en las
horas trabajadas por los mismos. Este es un aspecto que merece ser tenido en

cuenta, dado que se trata de personas que, en general, trabajan durante largas horas.

5.3. Principales diferencias entre los programas publicos y las instituciones

privadas analizadas. Estudios de casos.

Un aspecto de vital importancia en el campo de las microfinanzas, y uno de los
objetivos del presente trabajo, se relaciona con identificar las ventajas y desventajas
de la participacion del Estado y de las IMF. Esto se realizara a partir de seis estudios
de casos realizados sobre Programas Publicos de alcance nacional e IMF. En
particular, se indaga sobre las diferencias en lo que refiere al modelo y eficiencia de

gestién, su sustentabilidad, y su profundidad o impacto.

Las instituciones seleccionadas han sido las siguientes:

4 Instituciones Microfinancieras (IMF) 2 Programas publicos de microfinanzas de alcance

nacional

- Pro Vivienda Social (Buenos Aires)

- Banco Social de Moreno (Buenos Aires) - REDES (Ministerio de Desarrollo Social)

- Asociacién Civil Avanzar por el Desarrollo | - FOMICRO (Banco Nacion Argentina y Subsecretaria PYME)
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Humano (Buenos Aires)

- Fundacién Grameen Mendoza (Mendoza)

A continuacion se sefialan las distintas caracteristicas que presentan los programas en

los temas sefnalados:

5.3.1. Disefio y gestién de los programas™®:

- Planificacién de actividades: se observan debilidades de relevancia, tanto en
los Programas Publicos como en las IMF, siendo poco frecuente la fijacion de metas
cuanti o cualitativas de corto, mediano o largo plazo. Solo una IMF mostré claras

capacidades en la materia.

- Seguimiento y control de la gestidon: aparecen falencias importantes en la
mayoria de las experiencias relevadas. En lo que se refiere a sistemas de informacion
para la gestién, a pesar de que existen softwares disefiados especificamente para
entidades microfinancieras de uso difundido a nivel internacional que facilitan la
administracién de la informacién y su andlisis, solamente dos de las IMF entrevistadas
declararon contar con ellos®”. En el resto de los casos, se trabaja sobre bases de
datos convencionales que muestran limitaciones para una administracion agil y
eficiente de la informacién; o incluso, no se cuenta con una base de datos que

centralice la informacion recolectada (como en uno de los programas publicos).

Por otro lado, lo habitual es que las tareas de seguimiento se limiten al andlisis de
algun indicador financiero, a veces con cierto atraso. Es mas, en algunas de las
instituiones la construccion de estos indicadores respondié a nuestra solicitud. Por otro
lado, en ciertos casos, existen bases de datos con valiosa informacién que recibe, adn,

poco o ningun procesamiento.

- Evaluaciones de impacto: no se encuentran muy difundidas en el sector, en
parte porque presentan dificultades de realizacion, o son muy costosas. Dos de las
instituciones entrevistadas declararon realizar este tipo de evaluaciones, mientras que

ningln programa publico las lleva adelante.

18 _os casos analizados incluyen instituciones que se pueden considerar como medianas o grandes, por lo
que es de esperar que muchas de las debilidades que se sefialan mas abajo sean mas profundas en el resto
del sector.
7 Uno de los programas publicos, por ser gestionado por un banco comercial, utiliza un tipico software
financiero.
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- Remuneracion por incentivos: solo la mitad de las IMF entrevistadas cuentan
con algun esquema de retribucién variable a sus oficiales de crédito (quedando
exentos habitualmente los puestos de mayor jerarquia). Uno de los Programas
Puablicos contempla una técnica que puede actuar como incentivo para las IMF,
aunque es de un nivel reducido, de acuerdo a lo sefialado por diversas instituciones
entrevistadas. En el otro programa también existen, pero la falta de monitoreo los hace
poco operativos. De modo que las instituciones locales tienen pocos estimulos a
focalizar en la calidad y el seguimiento de los proyectos, aspecto sefialado en forma

espontanea en entrevistas a prestatarios.

- Autonomia en la gestion: como es de esperar se manifiestan diferencias de
relevancia entre las diversas experiencias. Las IMF cuentan en general con una mayor
autonomia en materia politica y de gestion que los programas publicos, mas expuestos
a los vaivenes de la politica local, con sus efectos sobre la estabilidad de los

funcionarios, del presupuesto y de los propios programas.

- Alineacion entre incentivos y objetivos: los “incentivos dindmicos” a los
prestatarios’®, esquema utilizado en forma frecuente por las IMF entrevistadas y que
estimula el desarrollo de una cultura crediticia, no existe o es muy débil en el caso de

los Programas Publicos analizados.

5.3.2 Implementacién de los programas:

- Recursos humanos: se observa una importante difusion del trabajo
voluntario, en particular en las IMF. Esto puede apuntalar el desarrollo de las
instituciones en una etapa temprana, pero también puede afectar su eficiencia y
potencialidad de crecimiento. Dos de las cuatro IMF estudiadas cuentan con
trabajadores voluntarios, (aunque en la muestra de 43 instituciones esta proporcion
aumenta al 78% en instituciones chicas y del 64% en instituciones medianas). Como

es de esperar, los programas publicos declaran no tener trabajadores voluntarios

- Modalidades de ejecucion, insercién en el territorio, y medios de difusion:
Las IMF, en todos los casos, trabajan con sus prestatarios en forma directa y muestran

un fuerte grado de insercion en el territorio, lo que facilita la generacion de confianza,

18 Se trata del esquema de acreditacion del “Fondo de Asistencia Técnica” que depende del nivel de
morosidad de los emprendimientos presentados por la institucion.

19| os “incentivos dindmicos” consisten en ciertos beneficios (montos crecientes de crédito, reducciones
en las tasas de interés) que otorga la institucion a sus prestatarios en el momento de la renovacién de sus
créditos como premio al buen cumplimiento en el pago de sus préstamos anteriores.
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disminuye los problemas de informacion, permite mayor flexibilidad y un mejor

seguimiento de los proyectos, facilitando también la difusién de los programas.

En el caso de los Programas Publicos, uno de ellos trabaja otorgando créditos en
forma directa, pero descentralizando algunas de las funciones, en patrticular, las tareas
de difusién, capacitacion y seguimiento. El otro se basa en una estructura de crédito
indirecto, otorgando fondos a municipios y ONG locales, quienes se encargan de la
gestion de los créditos. Esto resulta en una considerable heterogeneidad de
resultados, que se profundiza por las debilidades en materia de seguimiento e

incentivos ya comentadas.

5.3.3. Desempefio de los programas:

- Escala y cobertura geogréafica: un aspecto que sobresale, dentro de la
heterogeneidad del sector, es el fuerte peso que tienen los programas publicos
nacionales en la cartera. De las cuatro IMF analizadas en profundidad solamente una
alcanza cerca de 800 prestatarios. FOMICRO, por el contrario, cuenta con algo mas
de 1.200, mientras que podria estimarse que REDES tiene entre 7.000 y 10.000
prestatarios activos. En lo que se refiere al alcance geogréfico, las diferencias son adn
mas notorias. Mientras que los programas publicos son los Unicos que tienen alcance
nacional, lo habitual es que las IMF lleguen a una sola provincia.(ver Tabla 3, en

Anexo).
5.3.4 Aspectos econdmico- financieros

. Cartera en riesgo®, no existe consenso entre las instituciones entrevistadas
acerca del plazo de céalculo ni conciencia generalizada sobre su importancia. La
mayoria de las instituciones considera como “en riesgo” aquellos préstamos que
tienen entre 1 y 3 cuotas atrasadas. Se estima que el conjunto de IMF posee una

Cartera en Riesgo promedio del 5%.

.« Tasas de recuperacion: este indicador es uno de los que mas diferencia el
resultado de las IMF entrevistadas al de los Programas Publicos. El promedio de tasa
de recuperacion de las IMF es de 97.9%. En uno de los programas publicos
analizados este valor se puede estimar en un 75%. El otro Programa no realiza un

control de la recuperacion de sus créditos, aunque puede estimarse en un 30%2.

2 Este indicador mide el saldo pendiente de los préstamos que no se pagan puntualmente comparado con
el saldo pendiente del total de préstamos. Hemos utilizado la cartera en riesgo a 30 dias (CR30).

21 Basada en la cantidad de prestatarios que han pedido ampliaciones de fondos (el requisito de su
aprobacion es la presentacion de los recuperos de los créditos) (Ozomek, S. 2005).
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« FEficiencia y productividad®: En lo que hace a tiempos de otorgamiento de los
créditos se observan diferencias de relevancia. En el caso de las IMF, el tiempo de
formulacion y evaluacion de un primer crédito es de 42 dias en promedio (menos de
15 dias para renovaciones). Uno de los programas publicos prevé un plazo de hasta
70 dias para la evaluacién, pero en la practica el tiempo de otorgamiento se suele
extender a 6 meses (entrevistas a beneficiarios). En el otro Programa Publico, la
efectivizacion del crédito demora aproximadamente 160 dias, lejos de las

experiencias internacionales.

. Sustentabilidad®* . Es destacable en primer lugar la diferencia sustancial que se
observa entre las IMF y los Programas Publicos en las tasas de interés aplicadas. En
el caso de las IMF, la tasa de interés nominal anualizada (TNA) es en promedio
46,4%. En cambio, en los Programas Publicos, la TNA es del 6,5% en promedio. Por
otro lado, se manifiesta la existencia de subsidios para gastos operativos y financieros
recibidos por las IMF, y que resultan fundamentales a los fines de garantizar su
operatoria. En cambio en el caso de los Programas publicos la sustentabilidad no esta
asociada al coeficiente de ingresos sobre gastos; sino a la estabilidad de estos

Programas en la agenda politica.

5.3.5. Servicios alos clientes

Ciertos indicadores pueden afectar el impacto social que los microcréditos
generan sobre la poblacion en la que operan. Aqui haremos referencia a los

siguientes;

* Tasa de interés: condiciona la “sustentabilidad” del emprendimiento y del
emprendedor. Como fue sefialado, se presenta una diferencia sustancial entre las
tasas cobradas por las IMF y los Programas Publicos que brindan servicios

microfinancieros.

« Montos de créditos otorgados: pueden considerarse como un indicador de la

poblacién objetivo a la que apuntan. Los programas publicos presentan montos

22 Un indicador de eficiencia muy utilizado es la cantidad de prestatarios activos por “oficial de crédito”,
pero solo es posible calcularlo para las IMF, dado que los Programas Publicos trabajan con otra ldgica
territorial. Los valores son sensiblemente inferiores al de otras experiencias internacionales.

2 En algunas experiencias internacionales los plazos de evaluacién no superan la semana (Robinson,
M.S. 2001)

24 Solamente fue posible contar con los datos de dos de las IMF entrevistadas, mientras que en el caso de
los dos Programas publicos y la IMF de origen mixto, no hay una separacion entre los gastos asociados al
Programa de microfinanzas y el resto de los gastos que realizan las instituciones que los Ilevan adelante.
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maximos de créditos significativamente mayores que el promedio de las IMF®. En el
caso de los minimos, se presenta una diferencia sustancial con uno de los programas

publicos.?®

« Servicios adicionales (0o no financieros): Un aspecto sefialado en forma
espontanea por cerca de un cuarto de los prestatarios encuestados de las cuatro IMF
seleccionadas se relaciona con el apoyo que recibieron desde esas instituciones en
cuestiones como la asistencia previa y la capacitacion, asi como un permanente
acompafiamiento en diversos aspectos durante el emprendimiento (estimulo al
crecimiento y al desarrollo personal, asistencia legal o apoyo psicoldgico). En cambio,
en el caso de los programas publicos, la mayor parte de los prestatarios entrevistados
destacan que el apoyo brindado por las ONG y municipios involucrados se ha limitado

principalmente al llenado de los formularios y armado de los proyectos.

6. Caracteristicas del sector de microfinanzas y derivaciones de politicas

En esta seccion retomaremos algunos debates que se plantean dentro del campo de
las microfinanzas para discutir cual es el rol que debe jugar el Estado a los efectos de

potenciar el accionar de estos programas.

Un primer debate que se abre en materia de politicas publicas supera las fronteras del
sector microfinanciero. Se relaciona con el tipo de politica que resulta mas adecuada
de acuerdo a las caracteristicas de la poblacion a la que se apunta. A partir del analisis
realizado en la seccidn 4.2 sobre las caracteristicas de la poblacién objetivo, es
posible identificar las politicas publicas y los servicios mas apropiados para cada uno

de los subconjuntos de la poblacidn excluida del sistema financiero formal.

En ese sentido se debate si “los mas pobres de los pobres” (lo que nosotros
consideramos aqui como la poblaciébn extremadamente vulnerable) deberian ser
poblacién objetivo de las microfinanzas o si los programas de subsidio son mas
apropiados para este sector. En este sentido planteamos que existe un conjunto de
necesidades basicas que deben ser satisfechas (alimentacién, vivienda,
medicamentos, educacion, etc.) previo a ser sujeto de un microcrédito. Asimismo, se
puede pensar en una combinacién de programas de capacitacion en ciertos oficios y
empleo a fines de aumentar la “empleabilidad” de este conjunto de la poblacién y, en

un futuro, poder ser poblacion objetivo de las microfinanzas.

%5 $30.000 y $15.000 para los primeros, contra valores que oscilan entre $1.725 y $5.000 para las IMF.
% Otorga créditos a partir de los $3.000, mientras que los minimos de las IMF oscilan entre $200 y $300.
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Teniendo en cuenta que ciertas acciones como la asistencia técnica y el
acompafiamiento son necesarias en la totalidad de los grupos identificados, en el
cuadro siguiente se realizan sugerencias de politicas considerando los niveles de
ingreso de la poblacion objetivo, su tipo de emprendimiento segin la clasificacion

previamente considerada y el hecho de que no siempre la falta de crédito es el tnico o

el principal obstaculo para el desarrollo de los microemprendimientos.

Tabla 6.1

Poblacion Objetivo

Tipo de Programa o Politica sugerida

Poblacion extremadamente vulnerable

Programas de subsidio para cubrir las necesidades mas
inmediatas (alimentacion, vivienda, medicamentos, educacion,

etc.) y programas de capacitacion en ciertos oficios y empleo.

Poblacién bajo la linea de pobreza, no indigentes
sin emprendimientos o con microempresas
inestables

Programas de microfinanciamiento combinado con politicas de
subsidio para aquellas necesidades insatisfechas. Programas de
capacitacion en gestién y administracion.

Poblacion bajo la linea de pobreza, no indigentes
con microempresas estables o en crecimiento

Programas de microfinanciamiento dirigidos a consolidar el
emprendimiento.

Poblacion por encima de la linea de pobreza pero
sin acceso al sistema financiero formal

Programas de microfinanciamiento dirigidos a consolidar el
desarrollo de las mismas (aumentar la productividad de

microempresas existentes, diversificar sus actividades, generar

nuevos empleos, etc.) y/o dirigidos a promover su formalizacion

Fuente: elaboracién propia

Un segundo debate se relaciona con el dilema que puede plantearse entre impacto
social, por un lado, y sustentabilidad, por el otro y con el tipo de politicas publicas mas
aptas para responder al mismo.

Cabe sefialar que siempre existir4 un precio (tasa de interés) que permitira alcanzar la
autosustentabilidad de las IMF. Sin embargo, altas tasas de interés pueden limitar la
sustentabilidad y y/o expansién de los emprendimientos, asi como su capacidad de
pago. Al tratarse de poblaciéon de bajos ingresos, y de emprendimientos pequefios,
una mayor tasa de interés repercutira en forma directa en las condiciones de vida del
emprendedor y su familia. En este contexto aparece claramente un campo para la
intervencion del Estado en el sector a los efectos de contribuir al cobro de tasas de

interés razonables.

Pero, al limitar los niveles de tasas de interés que puede cobrar una IMF, se puede
poner en riesgo su sustentabilidad financiera, por las caracteristicas que presenta el
sector microfinanciero. Entonces, se justifica el otorgamiento de subsidios que
permitan la vigencia de tasas de intereses iguales o menores que las de mercado.

Podria tratarse de subsidios sobre las tasas de interés cobradas a los sectores
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carenciados de la sociedad (con una justificacién aln mayor que la que corresponde a
los subsidios de tasa otorgados a las pequefias y medianas empresas). O subsidios
para apoyar la gestion de las IMF, o para promover la capacitacion y seguimiento de
los microemprendedores. Pero es importante que esta situacién tenga lugar en un
marco que asegure la eficiencia y transparencia en el accionar de las IMF

involucradas.

Adicionalmente, se debe tener en cuenta que ciertas actividades, como la innovacién o
la capacitacién del personal, son generadoras de externalidades positivas. Por ello es
usual, tanto en empresas como en instituciones, que el Estado subsidie una parte de
los costos inherentes a estas actividades, de modo de evitar una subinversion en las

mismas.

En este contexto los subsidios a ser otorgados por el estado a las IMF pueden asumir

un caracter permanente o transitorio segun el objetivo hacia el que estan orientados.

Tabla 6.2

Politicas publicas originadas en caracteristicas permanentes del sector

Caracteristicas Permanentes del sector Tipo de intervencion
Causa Efecto Subsidios Permanentes
Poblacié_n_ Objetiv? con = Riesgo elevado ___I_:;_":_F;é_ré_éVit_éf elcobrode
1. | vulnerabilidad social elevada altas tasas de interés, por
Créditos por montos |:> Costos operativos |:> mayor riesgo y costo
2. | pequefios elevados operativo.

] ) -Para brindar otros servicios
Necesidad de brindar otros ) L
3. o ':> Costos operativos ':> (capacitacion, seguros) a
servicios )
elevados los prestatarios

Fuente: elaboracion propia.

Tabla 6.3
Politicas publicas originadas en caracteristicas transitorias del sector
Caracteristicas Transitorias del sector Tipo de intervencion
Causa Efecto Subsidio Transitorio i
Baja capacidad institucional E> Baja __I_:gmi:’_a_fé_c_éb_ééi_té_éii’)_ri _dé_l_?_R_Hl_—l_i/_
4. | delas IMF Eficiencia gestion de las IMF
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Baja escala inicial (en Costos unitarios |:> Para cubrir altos costos

5. | presencia de ec. de escala) elevados operativos iniciales

Fuente: elaboracién propia.

En el caso de que las instituciones recurran a los depdsitos de sus clientes para
fondearse aparece el rol mas comun del Estado en el sistema financiero como
institucion reguladora, que es el que apunta a la proteccién de los ahorristas. Este
aspecto de la intervencion estatal es el que ha sido mas tratado en la literatura, por lo
que no profundizaremos en él. Remarcaremos Unicamente la necesidad de un entorno
regulatorio especifico con normas especialmente disefiadas para las microfinanzas
(Bekerman, M. et. al, 2006).

El eje que se ponga en las actividades de regulacion debe tener en cuenta el grado de
desarrollo alcanzado por el sector a nivel global: si es muy marginal en la sociedad
(pocas instituciones y créditos) dicho eje debe orientarse hacia las actividades de
promocién y hacia ciertos aspectos como registracién, codigos de conducta,
transparencia, etc. En este contexto cabe sefalar la conveniencia de disefiar y

establecer un sistema de regulacion que sea gradual y flexible.

7. Resumen y conclusiones

El trabajo se planteé analizar las caracteristicas, limitaciones y potencialidades que
presenta el sector de microfinanzas en Argentina, A partir de alli, se derivaron

diferentes formas en las que puede intervenir el Estado.

Las microfinanzas orientadas al desarrollo de microemprendimientos muestran un
desarrollo incipiente en Argentina. Cubren apenas algo mas del 3% del mercado que
hemos estimado como potencial, lo que revela sus amplias posibilidades de
expansién. Se trata de un sector joven, concentrado principalmente en torno a los
grandes centros urbanos, y especializado casi exclusivamente en el otorgamiento de
microcréditos. Muestra una fuerte heterogeneidad entre las instituciones, en lo que
hace a su tamafio y a sus formas funcionamiento incluyendo el monto de los créditos,

los niveles de productividad y la disposicion a financiar emprendimientos nuevos.

En relacién al impacto resultante del accionar de estas instituciones el estudio
realizado permiti6 determinar que el acceso al crédito ayudd a disminuir la

vulnerabilidad social de los clientes a partir de incrementos y diversificacion de los
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ingresos de sus emprendimientos; a lo que se agrega una situacion de mayor
confianza en el futuro. El impacto producido por el crédito no parece tan claro en lo
que hace a aspectos relacionados con el empoderamiento. Sin embargo cabria
esperar que para que puedan generarse cambios significativos en ese campo se
requieran plazos de permanencia de los prestatarios mayores que los considerados
en la realizacion de la encuesta. Es evidente que esos impactos podrian llegar a
acortarse si las actividades de microcréditos fueran acompafiadas por politicas
publicas de desarrollo local (educativas, de capacitacion, de desarrollo de redes
comerciales) que ayudarian a consolidar los logros alcanzados por los prestatarios a

partir de su acceso al crédito.

Los estudios de casos contemplados en este trabajo muestran las debilidades que
presenta el sector, asi como las similitudes y diferencias entre las IMF y los
programas implementados por el sector publico. Entre las debilidades cabe destacar,
dentro de la ya sefialada heterogeneidad existente entre las distintas instituciones,
deficiencias en materia de gestion: escasa planificacion estratégica, inadecuados
sistemas de informacion, fallas en materia de seguimiento y control de gestién, y en
evaluacion de resultados e impacto. Esta situacion en muchos casos se ve agravada

por una ausencia de conciencia acerca de la importancia de estas herramientas.

Con respecto a las similitudes y diferencias entre las IMF y los programas
implementados por el sector plblico todo pareceria indicar que las IMF presentan
mayores niveles de eficiencia e insercion local, mientras que los Programas Publicos
muestran escalas y disponibilidad de recursos superiores aunque ligados a
debilidades de disefio e implementacién mas profundas que se manifiestan, entre
otros aspectos, en altos indices de morosidad. Por otro lado en lo que hace a la
profundidad o impacto cabe sefialar que los programas publicos cobran tasas de
interés sustancialmente menores (lo que se puede asociar a una mayor profundidad)
pero sus créditos presentan montos mayores, lo que pareceria indicar una poblacion
objetivo menos pobre. A su vez, las IMF analizadas muestran mayor propension que
los programas publicos a financiar emprendimientos nuevos (lo que puede incluir a
sectores muy carenciados), a la vez que brindan un mejor seguimiento y
acompafiamiento de los proyectos, lo que es de esperar que repercuta positivamente

en la profundidad de las actividades de microfinanzas.

El andlisis realizado ha permitido profundizar sobre un debate habitual en el campo de
las microfinanzas: el que existe entre sustentabilidad, por un lado, y profundidad o

impacto social, por el otro. Hemos visto que existen ciertas caracteristicas del sector
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microfinanciero, algunas permanentes y otras transitorias, que afectan la posibilidad de
alcanzar dicha sustentabilidad. Entre las permanentes se destacan un riesgo elevado
producto de la vulnerabilidad social de los prestatarios. A esto se agrega un monto
muy pequefio de los préstamos y la necesidad de brindar otros servicios, lo que
incrementa los costos operativos. Entra las caracteristicas transitorias, se destacan la

escala de la institucién y las debilidades de gestién.

En este contexto los cursos de accion mas frecuentes a los que recurren las IMF a los
efectos de enfrentar los problemas de autosustentabilidad son el cobro de tasas de
interés altas y/o la exclusién de los sectores mas pobres como integrantes de su
cartera de prestatarios. Estas respuestas tienden o bien a afectar los niveles de
sustentabilidad de los microemprendedores o directamente a excluirlos del acceso al
crédito. Queda clara aqui la existencia de un dilema entre sustentabilidad y
profundidad de los programas de microcréditos. Todo esto plantea la necesidad de

abrir un debate acerca del rol que debe jugar el Estado.

Un primer aspecto se vincula con cuéles son las politicas mas adecuadas para cada
tipo de poblacion segln su grado de vulnerabilidad y cual podria ser identificada como
la poblaciéon objetivo de los microcréditos. Concluimos que existe un conjunto de
necesidades basicas (alimentacién, vivienda, medicamentos, educacion, etc.) que
seria conveniente satisfacer en forma previa a que la poblacién mas vulnerable sea
sujeto de un microcrédito. Para esta poblacién podria requerirse, ademas, el desarrollo
de programas de capacitacion para poder incorporarlos posteriormente como
poblacién objetivo de las microfinanzas. Con respecto al resto de los sectores de la
poblacién objetivo se plantearon propuestas de politicas que combinan programas de
microfinanciamiento, subsidio, capacitacion y aquellas orientadas a promover la

formalizacion de los emprendimientos.

En segundo lugar, a partir del analisis de las caracteristicas estructurales que presenta
el sector, de los limitantes que muestra la oferta, y de los dilemas que aparecen en las
microfinanzas, se derivan una serie de conclusiones respecto de la intervencién del
Estado en el sector. Por un lado, la intervencién directa, por medio de programas
publicos de microfinanzas presenta aquellos problemas vinculados al bajo grado de
eficacia que aun muestra la gestion publica. Y cuando esto viene de la mano de bajas
tasas de recupero, puede atentar contra el desarrollo de una cultura crediticia. Esto
plantea la necesidad de mejorar el disefio y la gestién de los programas publicos en el
caso de que se opte por una intervencion directa del estado en el desarrollo de las

microfinanzas.
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La otra alternativa, que es la intervencion indirecta a través de la promocién de las
actividades de las IMF aprovechando la experiencia y compromiso de sus recursos
humanos, debe tomar en cuenta dos aspectos. En primer lugar, dadas las
caracteristicas ya sefialadas del sector, puede requerirse el otorgamiento de subsidios
de caracter transitorio o permanente, con objetivos claramente definidos. Esos
objetivos pueden orientarse, entre otros, a que los créditos se otorguen a tasas
razonables, o que se realicen actividades de capacitacion de los prestatarios o de

desarrollo institucional de las IMF.

En segundo lugar la accion del estado deberia orientarse a la promocién y correcta
regulacion de las actividades de las IMF. Aqui resulta fundamental tener en cuenta el
grado de desarrollo alcanzado por el sector a nivel global. Si es muy marginal en la
sociedad (pocas instituciones y créditos), como en el caso en la Argentina la
regulacion deberia hacer especial eje en las actividades de promocién y en ciertos
aspectos como registracion, cédigos de conducta, transparencia, etc. Pero resulta
también clave que el sistema disefiado presente una cierta gradualidad, que facilite la
transicion hacia estadios de mayor desarrollo y la suficiente flexibilidad como para

permitir, a partir de un aprendizaje continuo, la posibilidad de un redisefio permanente.
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Anexo

Tabla 1

Instituciones de Microfinanzas que colaboraron con el estudio

Asociacion Para El Desarrollo

Asociacion Civil Lapacho
Asociacion Civil Nortesur
Asociacion Warmi Sayajsunqo
Banco Social de Moreno
BARRIOS DEL PLATA

De la Nada Asociacion Civil
Desarrollo Local Sustentable
ENTRE TODOS Asociacién Civil
Feria Franca Aristbulo del Valle
FIE GRAN PODER S.A.

FIS Empresa Social S.A.
FOMICRO

Fundacién Cooperar

ADEC - Microcrédito para el trabajo
Agencia de Desarrollo Local de Roque Pérez
Asociacién Civil Avanzar por el Desarrollo Humano

Be. Pe. Bienaventurados los Pobres

Caritas Arquidiocesana Bahia Blanca

Centro de Promocién y Desarrollo Regional (CEPRODER)
CRECER para el Desarrollo Social y Productivo de La Plata

Fundacién Banco Mundial de la Mujer

Fundacion de Investigaciones Franco Mattiello

Fundacién Empresa De Mendoza

Fundacién Grameen Mendoza

FUNDACION IMPULSAR

Fundacion Pro Vivienda Social

Fundacion Progresar

FUNDACION SAGRADA FAMILIA

FUNDAPAZ

Horizonte, propuestas para el desarrollo humano
Iniciativa para el desarrollo local

Instituto Patagdnico de Desarrollo Social (Inpades)
Instituto Municipal De Desarrollo Econémico Social

INTI 'y Polo Tecnolégico Constituyentes.

Migrantes y Refugiados en Argentina (MyRAr)

Nuestro Proyecto

NUEVA GESTION -fundacién para el desarrollo social
Proyecto Mujeres 2000

Red Maria Madre del Pueblo

REDES

San Isidro de Todos

Secretariado de Enlace de Comunidades Autogestionarias
Servicio Habitacional y de Accion Social S.E.H.A.S. (A.V.E.)
Unién del Comercio, la Industria y la Produccién-Banco Popular de la Buena Fe

Fuente: elaboracién propia en base a estudio de campo.

Tabla 2
Cantidad de créditos y montos otorgados segun cartera activa.

Tipo de institucion Cantidad % $ %
Pequefia 2.238 15,0 1.802.741 4,7
Mediana 3.790 25,4 2.501.326 6,6
Grande 8.903 59,6 33.688.496 88,7
Total 14.931 100,0 37.992.563 100,0

Fuente: encuesta CENES-UBA. Julio- Octubre de 2005.

Tabla 3
Cantidad de provincias y cantidad de sedes en las que brinda servicios de Microfinanzas por IMF
Cantidad de provincias Instituciones

1 33
2 3
3 3
4 1

IAlcance nacional 2

Total 42

Fuente: encuesta CENES-UBA. Julio - Octubre de 2005.

Tabla 4
Antiguedad de las instituciones en actividades de microfinanzas
Tipo de institucion Media Desvio estandar

Pequefia 2,2 2,1
Mediana 31 2,9
Grande 6,0 4,3
Total 2,9 2,9
Fuente: encuesta CENES-UBA. Julio - Octubre de 2005.
Tabla 5

Personeria juridica

Tipo de institucién %

ONG 74,4
Asociacion Civil Mixta 4,7

30




Institucion Publica 7,0
Sociedad Anénima 4,7
Entidad Religiosa 2,3
Sin Forma Juridica 7,0
Total 100,0

Fuente: encuesta CENES-UBA. Julio- Octubre de 2005.

Tabla 6

Tasa de productividad. En créditos activos por trabajador
Tipo de institucién Media Desvio estandar
Pequefia 8,4 7,6
Mediana 37,2 22,1
Grande 56,4 18,9
Total 24,1 23,4

Fuente: encuesta CENES-UBA. Agosto- Septiembre de 2005.

Grafico 1

Servicios de las IMF

Crédito Ahorro Capacitaciéon  Asist Tecnica Otros

Fuente: elaboracion propia en base a estudio de campo Base: 43 instituciones

Grafico 2

Destino del Crédito

Emprendimiento Vivienda Consumo Otros

Fuente: elaboracién propia en base a estudio de campo Base: 43 instituciones
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