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PRESENTACION

on esta segunda edicion de nuestros "Cuadernos de Trabajo”

estamos continuando 13 serfe de documentos que tratan temas
de mucha relevanchi para el desarrollo empresarial y de la MiPyMe, y
para ¢l fomento economico y del empleo de Guatemala.

La Cooperacion Técnica Alemana (G12) a traves del Programa de Pro-
mocion de la Microempresa, Pequefia y Mediana Empresa en Guatemala
[momMocar), y especificamente a través del Componente de Desarrollo
del Sistema Financiero, busca contribuir desde el ambito del Incentivo
del desarrollo de 1a economia y ¢l empleo con el sector de las MiPyMe,
al proceso de la construccion de la paz y la democracia en Guatemala,

Como uno de los pilares del desarrollo de la MiPyMe en Guatemala,
esta la nueva industria de las microfinanzas, Como parte del ordena-
miento y con el intento de contribuir & una normativa que la promueva
y le dé prospectiva, decidimos soclalizar la vasta e Interesante experiencla
Internacional de la Cooperacion Alemana en la regulacion y supervision
de Instituciones Microfinancieras ().

La publicacion que ponemos en sus manos tiene la pretension de
generar un marco conceptual y tematico que, basado en la experiencia
de otros paises, ha sido adaptado y modificado para que pueda abrir
¢l camino al didlogo y la concertacion a los actores locales en Guatemala:
autoridades reguladoras del sistema financiero [Junta Monetaria, rancuar
y Superintendencia de Bancos); los legisladores nacionales, los respon-
sables del desarrollo de [a MIPyMe en el Ministerio de Economia, los
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(woderno de rabayo No. 2 .
operadores de la industria de las microfinanzas, los gremios de la
MiPyMe, la cooperacion Internacional y la opinion publica en general.

Insistimos con esta publicacion en no pretender entregar recetas sino
propuestas. Por lo tanto, las mismas son discutibles y perfectibles, y no
tienen otro horizonte que el de contribuir a la pazy a la construccion
del desarrollo y la democracia en Guatemala. Tampoco estas reflexiones
son fruto de ninguna genlalidad individual, sino de un largo proceso
de dlilogo de expertos nacionales € internacionales de la G1z y de otras

institudones sobre el tema.
Con ¢ presente “Cuaderno de Trabajo No, 27, de mOMOCAR, espera-

mos aportar al didlogo sobre el tema de la regulacion y supervision, a
fify de proveer Informaciones actualizadas y relevantes que sirvan para

wumﬂexbnsobmhsnecesldadﬁypodbmmd&demodemmr
y adecuar ¢l entorno econdmico de forma que sea conducente al desa-
trollo productivo del pais.

- a Arno Loewenthal, Carlos Gonzilez, dé mOMOCA? Y
Gulllermo Caal, del Banco Mundial, por sus esfuerzos en la elaboracion
on del presente material para esta Importante publicacion,

[ o

Michael Nebelung

Coordinador del Programa
PROMOCAP/ GT2

NTRODUCCION

| tema de La regulacion y la supervision de instituciones microfinan-

cleras [imr) ha adquirido mayor Interés por parte de la comunidad
financiera nacional y la opinidn publica en general, debido al anuncio
del proximo tratamiento de una nueva Ley de Intermediarios Financieros
no Bancarios. La mayoria de las imr en Guatemala, compuesta por orga-
nlzaciones privadas de desarrollo (orp's Financleras) y de cooperativas
de ahorro y crédito (cac’s), no estd sometida hasta el momento a la
stpervision estatal, Se cuenta internacionalmente con pocas experiencias
practicas, y la discusion tedrica ha prosperado muy modestamente. El
tema, sin embargo, se torna rdpidamente importante cuando se miran
cifras, por cuanto las cac’s en Guatemala [hablamos de las afilladas a
FENACOAC], 3 Junio de 2002, atendieron aproximadamente 4 418,274
usuarios; administraban los ahoros de esas usuarios por valor de aproximia-
damente LIS$I42 millones y tenian una cartera de créditos de LUS$I2I
millones, Los otros actores son las oen’s Financleras que, segun ellos
mismos estiman, atienden aproximadamente a 97,000 usuarios de
microcrédito, con una cartera aproximada de US$35 millones. De
muchas de estas 4, no se cuenta con informadon publica, estandarizada
y confiable, sobre su situacién financlera, costos, tasas de Interés,
procedimientos, coberturas de mercados, etc. Muchas de ellas reclaman

© o se denominan todas bis mstituciones financieras que ofrecen servicios financieros

abaptados 4 las necesidades de los grupos poblicionales con hajos (ngresos. Comnse-
uentemente, b definicion se ovlenta con base en los productos ofrecidos ¥ no
o o tipo de (nstituckon,




la falta de recursos financleros para atender demanda de sus mercados,
y aspirarian a que con la regulacion y supervision, podrian cubrir su
creciente necesidad de capital.

Por un lado, la regulacion podria dar [a posibilidad de acceder a un
refinanciamiento a través de Instituciones financieras de segundo piso;
por €l otro,deberia ser un requisito para iniciar la movilizacion de micro-
ahorTos, en caso de que se les autorizara, bajo estrictas condidomspmghs
Sin embargo, las estrategias del upgrading, downgrading y linking,; de
instituciones financieras (ir) Bancos Comerciales que ingresan al mercado
del microcrédito, desdibujan de forma creciente la demarcacion entre o
sector financiero regulado formal y el sector microfinanciero preponde-

rantemente desregulado.

El término " regulacion” es sumamente multifxéticq v para el propo-
sito de este documento, se utillza la sigulente definicion;"La mguhdén
<o refiere a una serfe de reglas que restringen © dirigen las acciones de
los actores del mercado y alteran, por consiguiente, los resultados de esas
acciones”. No se refiere tan solo a la regulacion estatal, sino abarca tam-
bién las formas de l autorregulacion de grupos institucionales por me-
dio de redes, federaciones y similares, en tanto éstos Induzcan realmente
un cambio de conducta de los actores.

£l objetivo de este trabajo es Iniciar un debate, primero, sobt? la justi-
ficacion teorica para regular instituciones financieras con la practica actual
en &l dmbito microfinanciero. Para ello se basa en los conocimientos
de la teorta de los mercados financieros y, sobre todo, en la teoria de
una regulacion prudencial de Instituciones financleras, y se confwonta
con las pecullaridades del sector microfinanciero. Las experiencias

practicas hechas con la regulacion y supervision de las ¢ deberdn Indi-

' Upgracting signl ica Lt conversion de una i no fiscalizada por las leyes Dancarias €n una
Insrucion ma l:udlam (por elemplo: BancoSol en Bolivia). En «f downgrading
s o fscallzads abre una ventanilla para L microempresa De la estrategla del linking
memwmm\nnculm con svrs calizadas para obtener refinan-

clamiento y/o depositar los shoros de s clientes

Marco concephuol pora la requekion y wpervition de wi en Guatemolo

gar las adaptaciones necesarias a hacerse del marco regulador, y sobre
fodo demostrar en qué ambitos deberan tomarse las precauciones
- necesatias (ahorro del publico). Sobre [a base de este marco conceprual,
‘deberdn analizarse los motivos para una regulacion del sector micro-
financlero en Guatemala, e Identificarse los posibles mecanismos y
actores de esta regulacion.

. Se pretende presentar, ademds, un aceramiento a las mejores pric-
ticas Internactonales de la regulacion de .

El objetivo supremo de la regulacion y supervision de las mr en Gua-
temala deberia ser el desarrollo de un sistema microfinanciero orienta-
o hacia la economia de mercado (es decir, el enfoque del sistema finan-
¢lero). Dicho de manera mas directa: es que ki demanda del grupo meta,
MiPyMeS y sectores de bajos ingresos, no se limita al credito, sino abarca
también otros servicios financieros tales como ahoro, seguro, facllidades
on las transferenclas, etc, La demanda por obtener facilidades de ahorro
£ una cuestion especialmente importante al considerar una regulacion
prudencial de las imr, Las v y las autoridades financieras deberian tomar
en cuenta que el grupo meta potenclal para el negocio de depdsitos es
mucho mas grande que para el negocio crediticlo, pese a la tasa negativa
que recibe el ahorro en Guatemala,

Los estratos pobres de la poblacion en Guatemala no pueden acceder
frecuentemente a los servicios de ahorro; entonces es deseable que cler-
10 tipo de imr también inicien operaciones pasivas, ademas de las cac's,
como las mutuales, por ejemplo. Otra razon para regular este sector,
supone el hecho de que la oferta existente de capital para las iMf no es
capaz de adaptarse al crecimiento de su negocio crediticio. Para alcanzar
la mayor cantidad de posibles prestatarios es necesario que, ademas del
autofinanclamiento, reconozcan que el financiamiento concesional a
través de donantes es cada vez mds escaso y estd destinado a su
desaparicion. Por ello, las mr deben lograr acceder a financiamientos
externos en condiciones de mercado. Tan sélo, entonces, se trata de
una Intermediacion financiera en el sentido real de la palabra; es declr,
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Marto concepluel pora lo requalcion y wpervision de W en Guatemolo

s experiencias hechas hasta ¢l momento con los diversos en-
s extraen recomendaciones para regular las i en Guatemala,
e en un enfoque novedoso de una ley especializada para el sec-
erofinanciero con un fuerte componente de autorregulacion de
i en esto ultimo, el sistema rinacoac de Guatemala, es pionero
jemplar en Ameérica Latina En el 0ltimo capitulo, se compilan los re-
tdos y se abordan algunos dmbitos que requieren ser analizados con
mayor profundidad.
‘ JIndispensable definir claramente los conceptos utilizados. La
diferencia entre [a regulacion estatal y la autorregulacion, radica en quién
' '7 las normas prudenciales y en que forma se estipulan. En la
megulacion estatal esto es responsabilidad del legislador (ley) o de las
" Instancias administrativas {decreto, disposicion y similares)* En el caso
de by autorregulacion, son las instituciones a ser reguladas las que deter-
minan sus propios estdndares; pero no cada una por su cuenta, como
en la autorregulacion interna, sino como grupo, por efemplo, a traves
- de una federacion [en el caso de Guatemala es FENACOAC) © Una red,

{uaderno de liobojo No.

de una transferencia de capital entre las unidades economicas con suj =
ravit y déficit, Posibles fuentes serian creditos de otras Instituciones
financieras, ahorros privados o, en el caso de un sector micofinancieo
ya avanzado emision de valores en el mercado de apitales.'Desta forma,
as m4F que Unicamente brindan créditos se convierten en intermedianos
financieros completamente desarrollados. Hasta ¢l momento, sin em-
hargo, el requisito para iniciar la movilizacion de .lhpnos debe seguir
slendo que las iMF tengan normas prudenciales, especializadas, y no con-
rradictorias respecto a la legislacion bancaria vigente, sobre todo en Io}
refierido a la proteccion del ahorro. De esta manera también se facilita
considerablemente un refinanciamiento a través del mercado de capitales.
Las crisis de sistemas de microcrédito y crédito de consumo en Colom-
bia, Bolivia y Peru, con sistemas de microfinanzas regulados sobre la base
de leyes bancarias y las altas barreras de ingreso al mercado para las
MF, muestran claramente que una regulacion de tipo bancario para el
sector microfinanciero es inaproplada.

Por lo anterior, se destaca la necesidad de regular y supervisar las

i basdndose en sus caracteristicas especiales. En segundo término, se “con lo cual los estindares son igualmente vinculantes para todos.” La
identifican los posibles principlos € Instrumentos regulatorios. Para siste- - autorregulacion y la regulacion estatal han sido consideradas hasta el
matizar los diferentes conceptos de regulacion de las iF y supervision pasado inmediato, como dos polos entre los que se extiende un conti-
de las normas prudenciales, se distinguen tres enfoques reguladores ido- nuum de procedimientos reguladores, Lo que muestra la realidad es que

neos: (1) la regulacion de las e por medio de una legislacion bancaria Nno existe una autorregulacion pura; es decir; sin ningun tipo de Inje-
existente —de aqui en adelante denominada regulacion por medio de rencia estatal y a la inversa. Es frecuente la influencia indirecta de depen-
la ley bancaria—,(2) la regulacion por medio de una ley especial para dencias estatales a través de la concesion de licencias o delegacion para

las 147 v [3) la autorregulacion.’ .
£ NG ixiste hecesidad metodologica para diferenciar dentro de b regubacion estatal la
ilacion por medio de una ey bancarks y una ley especial paca L ivr (en b regulacién
uncional tanibién s concebible que L ey bancarla en goneral Incluya normas especlies

IR s | pero st es Gtil para estructurar los enfoques reguladores existentes.
W ’( . q‘:‘m&uﬁ noviembre d; 1998 du?mdl a b Development Finance
-~ Netwe (devfimnced® Intsacsohio-stateedu ) Richard

Sepnin Cont ) este procedimiento que se leve ke PR - , i

in Coet lwmvﬂ.mﬂm et -g'ﬁ ent define b autorregulacion de b dgulente forma "Autorregulicion s reflere

, ! o A ol cual b agencls reguladora y supervisors & ung Institucidn combre
a8 fstitrciones basadas en miembros) hace Inne ‘ontrolada por tas [Instituciones financieras) mgulass”

Bereribach /Churchill (1997: 25 adoptan una chasificacion dmilar Debe distinguirse entre
’ ’ Rm iterra, b cul se reflere al control inter

:ﬂ ﬂmmm por parte de sus propletanos, of consefo de




(uoderno de frabayo No. 2
instituciones reguladoras, como en el sistema cooperativo aleman, y
deberia ser en ¢l SISTEMa FENACOAC en Guatemala. A este enfoque también

se le llama regulacion hibrida o delegada® que es el que pretendemos
proponer recuperar y universalizar para las microfinanzas en Guatemal,

En el 4mbito de las Instituciones supervisoras se puede distinguir;
asimismo, entre instituciones estatales [por ejemplo: el banco central y
las superintendencias) y privadas. Aqui también se dan formas Inter-
medias hibridas como, por efemplo, una sociedad privada con repre-
sentantes estatales Integrando el consejo de vigilancia, tal es el caso en

Sudifrica.

« Do til forma se define, por ejemplo, en Suddfrice. No obstante, Berenbach / Churchill

define como un enfoque hibrido o delegado, el control de normms reguladoras estatales

por medio de ura Institucion privada, tal como urd empresa auditor O empress <o

mmhmauaﬁnmnammmm. &sta o b regulscion estatal

que delega las tateds de supervision en una nstitucion privads o podris ser mixta.

1]

NECESIDAD Y OBJETIVOS DE LA
REGULACION ¥ SUPERVISION

LI Problemas de informacion y de incentivos en los mercados
financieros
_ 1 primer lugar; y basindose en el ideal de que existen mercados per-

fectos y completos, se analizard la teorfa normativa de la regulacion
o0 la que se identificarin las peculiaridades de los mercados financieros,

Inickalmente, debemos considerar que toda regulacion va aunada a
costos. El hecho de cumplir las normas prudenciales (por ejemplo, los

equisitos de documentacion) genera, por un lado, costos para la Institu-

oon financiera en si; por el otro, al restringir la competencia y con la
reduccion de eficlencia que conlleva, resultan costos a nivel macroecono-
mico. Las intervenciones reguladoras no podrian justificarse en mercados
perfectos y completos. Por ende, surge la interrogante de por qué los
mercidos financleros, y sobre todo los mercados microfinancieros en los
palses en vias de desarrollo, no son mercados perfectos. La razon princi-
ul es la distribucion asimétrica de informacion entre los prestatarios y
prestamistas que, por La falta de previsiones Institucionales adecuadas, ge-
nera los problemas de la seleccion adversa —y del riesgo moral— amplla-
mente discutidos. En la discusion respecto a una regulacion “prudente”
del sector financiero, destacaron sobre todo dos argumentos por los que
el acclonar exclusivo de las fuerzas del mercado no generan un resulta-
do dptimo.

En b operacin pasiva se da una distribucion asimétrica de la infor
macion entre los depositantes y las instituciones financieras. La teoria del
Principal-Agente define a la institucion financiera como el agente de los

13




(ucdemo de habojo No. 2 -
depositantes (principales). EI objetivo de una regulacion debe .consisur
en equiparar las acciones de los agentes a los intereses de los principales,

sUs comitentes.
Esto puede alcanzarse:
& Controlando sus acciones;

# restringiendo su libertad de tomar dedslongs,que de lo contrano
podrian aprovechar en detrimento de los principales y/o

# disponiendo de Incentivos adecuados.

En las Instituciones financieras los tres enfoques son importantes.

La solucién que pareciera ser la mas obvia, 0 se3, la de controlar a los
agentes directamente a través de sus principales, no es suficiente. En caso
quisieran controlar el uso de su dinero, esto les genet:ada tanto a los
depositantes como a los principales costos inexigibles.’

Este control se asemeja a un bien publico que, al darse una solucion
pura de mercado, seria un blen desabastecido, La consecuencia es que
los clientes no logran controlar de forma eficaz las instituciones finan-
cleras. Ello le confiere a los propietarios y a la gerencia de la institucion
financiera, un espacio para conductas oportunistas, es decir, para el enri-
quecimiento personal a costa de los acreedores,

Por o tanto, el control de los agentes debe ser apoyado por una
tercera Instancia, o sea, por una institucion supervisora independiente.

El segundo enfoque, por medio del cual se desea restringir ¢l espa-
clo para la toma de decision de la gerencia, tiene sus limitaciones. La
labor de la gerencla se veria seriamente obstaculizada y es en donde debe
aprovechar sus ventajas Informativas ante ¢l depositante en particular

' mmmmMﬂmdnmmmmbwudeuvanddman
Diamond (196+4).

"

Marce concephual pora lo requoliion y wpernusn de wi en fuatemalo

logicamente, también ante un regulador externo] en beneficio de la
tucion financiera (Marquard, 1987: 33).

El tercer enfoque, la creacion de un sistema adecuado de Incentivos
para los agentes, es |a solucion mas elegante porque puede manejarse
i coercion y control. Sin embargo, no se logra alcanzar una conver-
gencia rotal entre los intereses de las instituciones financieras y de los
depositantes,

El segundo argumento para regular las instituciones financleras se
une al primero. Ya que es muy dificil evaluar de forma objetiva la solvencia
de una Institucion financiers, existe el riesgo de una corrida, o sea, de
un retiro abrupto de todos los depodsitos que forzaria a la institucion
financiera inevitablemente a declararse en quiebra. Diamond y Dybvig
(I983), demostraron que una corrida puede explicarse como una con-
ducta raclonal por parte de los depositantes. La mejor estrategia para
cadla depositante, en caso se haya perdido de forma generallzada la con-
Mm en una Institucion financiera es, por lo tanto, unirse al “espiritu
gregario” y retirar a su vez su depdsito. El detonante de una corrida
puede ser por ejemplo, tan solo el hecho de que un banco en quiebra
tenga un nombre similar, El efecto contagioso del colapso de un tnico
m supone ¢l mayor de los peligros que podria provocar una reaccion
o Gdena y, por la disminucion de la liquidez en el mercado de capitales,

iIos costos economicos (el denominado riesgo sistémicol* Este pro-
Blema puede reducirse por medio de medidas reguladoras.

D distinta es la situacion de las instituciones financieras que no
Wizan la movilizacion de ahorros con cuentas corrientes precarias, sino
! clan a traves de donaciones, créditos de instituciones de segun-
| piso © depdsitos de ahorro y a plazo. En este caso, el peligro de

Ea de un dilema de prisioneros clisico como se conoce en la teora de los juegos

ducta cooperativi, o sea, desistir del retiro abrupto de todos los depositos,
i Bewieficlar 4 todos. Sin conocer b reacclon de todos los demds, un aborrador
e se Deneliclird o retira su depdsito.

i
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una corrida no es tan inminente, pero sigue dindose ¢ problema de
una conducta oportunista por parte de la institucion financiers, por
lo que para proteger al inversionista serfa recomendable imponer

medidas reguladoras.

En la operacion activa de una Institucion financiera los agentes son
los prestatarios y la institucion financiera es el principal. En este caso
s la Institucion financlera la que se tiene que proteger ante la explota-
cion por parte de sus prestatarios.

Las posibles reacclones ante estos problemas de incentivos son: la
restriccion del monto y/o del nimero de los créditos o de las obliga-
clones contractuales especiales [los denominados bond convenants, cfr.
Smith/ Warner 1979], que va sobre todo aunada a la obligacion de otor-
gar garantias de crédito. Generalmente, no se estima necesario contar
con una regulacion externa.

Por lo tanto, una regulacion “prudente” debe perseguir sobre todo
dos objetivos: debe restringir eficazmente el peligro de una conducta
oportunista, es decir, evitar una asuncion excesiva del riesgo. Este es el
objetivo de la proteccion de los consumidores.”Y también debe asegurar
que no se dé una corrida Injustificada hacia una institucion financiera
(Chévez / Gonzdlez-Vega, 1992:17), que provoque pdnico en todo el siste-
ma bancario. Este objetivo puede denominarse “garantia de la estabilidad
del sistema financiero”. Debe tenerse en cuenta, no obstante,que la co-
rrida hacia una Institucion financiera Insolvente puede afectar, por medio
del efecto contagioso, también Instituciones saludables. En caso se pre-
sente un efecto sefializador negativo también deberia prevenirse. A la
hora de seleccionar el marco regulador optimo siempre debe tenerse

' AQui se selecciona ¢f concepto mis amplio de la proteccion de los consumidores que
abarca Lo b proteccion de los depositantes como de los prestatanos. Los argumentos
menclonados hasta el momento dertvan una necesidad reguladora por motives de
proteccion al depositante. Justificamoes tamblén 1 razon por b que para lis pe proteger
4 los prestatarios es motivo para regular el sectot

16
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cuenta b proporcionalidad entre [a estabilidad v Ia eficiencia del siste-
i financiero.

|
Como objetivos adiclonales de la regulacion bancaria se mencionan
Y te una clerta alocacion crediticia, la salvaguarda de la compe-
' en los mercados financieros y ol control monetario por medio del
I central (cfr. Greenbaum/ Thakor, 1995: 103). Sin embargo, cada uno
t 5tos abjetivos es discutible o no s importante para el mbito micro-
financiero, por lo que no seran considerados en ol presente documento.®

- Los problemas de informacion y de incentivos en el sector financlero
Justifican, por ende, una necesidad de regular las instituciones financleras.
pregunta es la de quién es el responsable de estipular las normas
prudenciales, en qué forma se determinan y quién controla su cumpli-
miento. No siempre estd garantizado que el Estado o la Superintendencia
Bancaria sean los mas adecuados para realizar esta tarea

12 La tearia positiva de la requlacion

Los problemas de informacion y de incentivos explicados anterformente
Pueden justificar Intervenciones estatales o privadas en el sector finan-
clero. En contraposicion a esta teorfa normativa de La regulacion, la teorfa
positiva en sl involucra explicitamente el proceso regulador. A los involu-
erados (stakeholder) en ef proceso regulador los considera maximizadores
Individuales de Ly utilidad, cuyos objetivos coinciden, a lo sumo de forma
&sual, con los objetivos derivados de la teoria normativa, Esta perspectiva
N0 debe verse como una alternativa a la teoria normativa, sino como un
complemento, que se centra en los problemas de la Implementacion de
U marco regulador “prudente”,

B supuesto quie b regulacion es necesaria para impedir b tenderncias de monopalizacion

Que al ofrecer servicios financieros generan crecientes rendimientos 4 escals, es mefitado
:3 nl':gho emplrico de que b regulacion mas blen mstringe b competencia [Zimmer,

I
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Las normas prudenciales se disefian en el proceso politico y resultan
vinculantes en mayor o menor grado por medio de leyes, disposiciones,
normas y otros. Al modificarse las condiciones generales en el sector
financlero, son las dependencias reguladoras estatales en particular las
que tienden a permanecer inertes, en vez de adecuar su politica de forma
correspondiente. Por 1o tanto, debemos tener en cuenta un considerable
retraso antes de que las recomendaciones que se hagan resulten e un
cambio politico adecuado de las dependencias gubernamentales respon-
sables A ello se suma que la institucion reguladora, que como agente
de los clientes debe velar por la proteccion y estabilidad del sistema
financiero, también se encuentra en peligro de sucumbir ante una con-
ducta oportunista. Por o tanto, su estructura de gobernabilidad en si
ambién deberia estar sujeta a un andlisis (Richter; 1991)"

Otro supuesto importante referente a la teoria positiva de regulacion
indica que la regulacién no es una actividad fuera del sector [Kane; 1988:
345), sino que, por lo menos a largo plazo, se deriva de los intereses inhe-
rentes de los actores involucrados. Todo tipo de regulacion provoca reac-
clones evasivas que, a su vez, hacen necesaria una adecuacion corres-
pondiente de las normas prudenciales. Con ello la teoria positiva resalta

" lo importante que es analizar 10s intereses de todos los involucrados. Tan

© Los conflictos respecto 4 los incentivos en las instituciones reguladoras eventual-
mente pueden mitigarse por medio de una competencia reguladora. En ¢l caso de
diversos reguladores (privados y/ o estatales) que ofrecen varios marcos reguladores,
entonces las Instituciones financieras pueden selecaionar el marco regulador mas
adecuado a sus necesidades (la denominada regulatory migration) y generar de esta
forma ganancias de arbitraje:“La competencia regulatoria induce mis oportuna y
economicamente a reallzr los ajustes a L estructura regulatorla que un ente mono-
polico podria desear hacer [Kane, 1988: 3811 Sin embargo, esta propuesta de Kane
Jo Impone exigencias muy altas 4 L transparencia del mercado y a b formacion de
‘ 5. Y € que éstos deberfan poder uzgar clramente L calidad de los rurcos
s ofteckdos para asl elegir L Institucion reguladora optima adecuada a
i llmmmammlmqmmllxumwrQMrhsm
" | doras deberian compensarse con una mayor reputacion de
BANCHTE ¥ con una ventala competitiva correspondiente.

I

LS A" . 1
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ma logran definirse recomendaciones concretas para imple-
ﬁ»‘ regulador determinado.

j necesidod de requlocion de los INF

se analizan las necesidades especificas de regulacion que
8 Instituciones microfinancieras comparadas con las de las insti-
s financieras tradicionales. La referencia es un sistema financiero
lacdo de forma “prudente”, es decir, en donde las normas existentes
eran las caracteristicas especiales de las instituciones financieras
bnales. Se tiene que indagar hasta qué punto estas normas pru-
s deben adaptarse a las caracteristicas especificas de las instiru-

1) . LI
i

~
Latded
Y

Bes microfinancieras, por cuanto éstas pueden generarle mayores
Mios o brindarle menores beneficios.

31 lipos de inshfuciones en ef ambito microfinanciero

A Gausa de [a gran variedad de tipos de instituciones es dificil hacer
aclones generales sobre las pecullaridades de las . Sobre la base
hs cinco caracteristicas que se presentan a continuacion, puede de-
1"- pstrarse que Las ir difieren ostensiblemente de Lis instituciones finan-
ghoras tradicionales.

I: Caracteristicas de su clientela, tecnologia crediticia, atributos

gblrwwn de creditos, cultura o ideologla y estructura de goberna-

5Ty como es usial en otros textos alusives al temy, o L instituciones financleras
del sector formal gue no concedon microfinanciamiento o les denoming Institucio-
nes financieras tradicionales. Aun asi no debe olvidarse que muchas de las imr como,
por elemplo, los grupes autoctonos de ahormo y credito, ya tienen sigios de existin

B L2 forma de las caracteristicas de cultura/ ideologia y estructura de gobernabilidad

no tlenen que aplicar en esta forma para todas las i, sino son mas blen tipicas
pira s onc Segran Rhyne es importante diferenciar entre bis cGirteras microfinan-
clers e Instituciones microfinancleras (1997) Por 1o tanto, ks tres cncteristicas
tamblén se adecuan 4 ks Garteras microfinancleras de bancos fiscalizados, pero éstas
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bilidad.” Dependiendo de la estructura del pasivo de su balance [drla
clasificacién de Van Greuning/Gallardo/ Randhawa, 1998}, las i se

pueden clasificar grosso modo en tres categorias.

Categoria A:abarca todas aquellas i que utilizan el “dinero de terceros”
para financiar su negocio crediticio. Se trata principalmente de subsicios
y créditos blandos de donantes que pueden complementarse por medio
de creditos de los bancos comerciales o de la emision de valores (depo-
sitos de Inversionistas comerciales). A estas ir se les denomina, asmis
mo, Instituciones solamente de crédito (credit-only institutions). Parte
de ellas son las onG u or's Financleras. Las i que emergieron de,y
atin siguen siendo dominadas por una oNG comprometida con objeti-
vos mds bien sociales, presentan graves problemas con la estructura de
gobernabilidad, o sea, sus Incentivos internos. El establecimiento de una

wr viable a largo plazo requiere una rigurosa disciplina financiera, por lo

que puede generarse tension “entre la percepcion del Gpitalismo y la per
cepcion de la lucha social” (Dichter, 1996: 246)

Especialmente para el sector microfinanciero existen los sigulentes
argumentos que abogan también por la regulacion de las Instituciones
solamente de credito:

# La regulacion puede entenderse como una “sefial”, por medio de la
cual una institucion financiera refleja su solidez financiera ante los

posibles inversionistas.

» La regulacion puede ser un requisito para acceder a determinadas
. opciones de refinanclamiento (por ejemplo: donaciones transferidas
por medio de instituciones secundarias a las imr)

# Ninguno de los dos argumentos es suficiente para justificar una ne-
cesidad forzosa de regulacion estatal, sino que también debe consi-

uufm_ los problemas de una estructura de gobernabilidad desfavorable y una
':lﬁwmm financleros y sociales. Generalmente, también tienen un me-
for acceso 4 s fuentes de financlamiento.

0

Mearco conceptuol pora la regualtion y wwpervivion de i en Guatemola

& proplo Interés de las mr, segun ef cual los objetivos no son
peeion de los consumidores o la garantia de la estabilidad del
financlero. No obstante, una regulacion puede ser deseable sl
ol aspecto de querer fomentar la sostenibilidad de las ins-
nes financieras. En tal caso, su objetivo radica en]incrementar
tncares en el dmbito microfinanciero y, con ello, contribuir al
ollo dél sistema financiero. Por ello, particutarmente en los paises
3% que ¢l sector microfinanciero se encuentra poco desarrollado,
’ 4 el pellgro que las mr aprovechen su poder monopolistico
practicas explotadoras como, por ejemplo, intereses de usura
sitos indeseables de cobro de deudas. El colapso de clertas
Histituciones puede conllevar, asimismo, a limitaciones de oferta en el

i I citegoria B, el dinero de los miembros se utlliza para concederle
welitos exclusivamente a los socios. Ejemplos clisicos son las coopera-
it de ahorro y crédito o mutuales, cerradas,
i Gitegoria G abarca a todas las imMF que aprovechan el dinero del pu-
b0 para financiar su operacion activa; es decir; los Intermediarios finan-
“fleros plenamente desarrollados. Aqui, sin embargo, no se incluyen las
Istituciones financieras que utilizan componentes de ahorro forzoso
s asegurar el cumplimiento de las obligaciones crediticias, en tanto
lientes sean prestatarios netos, como es el caso muy difundido en
-
Cilatemala de Instituciones microfinancieras que utilizan la tecnologia
biediticia de los Bancos Comunales,

Otro tipo lo componen los bancos formales o tradicionales que se
‘dedican en parte al sector microfinanciero. Para su cartera microfinan-
glera aplican automdticamente las normas prudenciales de [a legislacion
bancarta que no estan adaptadas a los requerimientos de este dmbito.
Este sigue siendo un problema irresuelto.”

" B posible que en lo concemiente 3 las normas de documentacion se diferencien
diversas carteras con base en ol monto certifico ¥ que en los Indicadores [capital

2l
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Todo tipo institucional se caracteriza por su "riesgo idiosincgadco”
que repercute en la seleccion de un marco regulador optimo (Chivez/
,1992:19 ss.) Como "'riesgo Idiosincrasica”se entiende que
una institudion financiera se expone a un riesgo que no afecta de bmisma

Gonzalez-

forma a otras instituciones financieras.

Tabia 1

Caracteristicns especiales 0o la wr

Marto concepluol paro lo requoltien v wupervivion de wi en Guatemale

o [\

da con las instituciones financleras tradicionales, una carac-
pristica importante de las imr es su gran numero de clientes y al mismo
tempo un activo reducido. Esto tiene como resultado que su participacion
o0 ol sisterma financlero nacional es baja, A ello se contrapone, no obstante,
L su alcance —comparado con el porcentaje de la poblacion que realiza
Negocios con los bancos— puede ser sumamente considerable, La ban-
Lot serla extraordinariamente perjudicial, ya que los clientes provienen

oo los estratos de la poblacion mas pobres. A ello se suma que adn tiene
It la confianza en los clientes que sus ahorTos se encuentran

Carsctoristicnn o o
hentes

o Baon Ingresos

o Ocupacon en of sotor bnformal 0 en ol Mnbio o bajos Ingresos
o Talea de garmtia tancarin rradicionale comwnoiinale

o Unlilad scondmica entre bogar v siniies

A 8% I pérdida de sus depsitos podria socavar de forma permanente
#sta conflanza, El argumento de que la regulacion y supervision en el
Ambito microfinanciero es menos importante porque éste no tiene gran

Tecmodogla «rdithcla

o Otorgaminitto tipido de mioocadiios & cone pla

o Decumentackon oedithcls dample ¥ muches seces nsuficlent

o Garanias wastitutive, tikes come menciogie o oreditos gripisle:
¢ of prineiplo de credito escalonado, o hbenes moviies

o “Crivlitos productivos 3l commmo”™

o Crtuditon basados en lis coracrernticns de la personia, con b«
W andlinls de i cpacidad de pago (ot flow] o b delegacion
de s wlecclon de lon prestatarios en o grupos solidarios

prtancia macroeconomica, demuestra que se ignora ka extraordinaria
pnsibilidad social de este campo y lo que posiblemente puede aportar
ura ¢l desarrollo del sistema financiero.

Ny o

B perfil de riesgo de los w

Cartens de cotlition®

o Al solatiidad
o Rlowgo shameme Seposdiene de U calldad gerenddal

Puedde ser util observar el perfil especifico de resgo de las mr para derivar
s adapraciones necesarias en los procedimientos e Instrumentos regu-

: Bres, comparados con los que existen en las instituciones financieras

fmm... :cmauh:::;b kiclonales. Este andlisis se centra en aquellas categorias de riesgo que
ane e e A ey e i gien sustancialmente en las instituciones financieras tradicionales. La
i de las categorias de riesgo no pretende ser completa, También es
o Estrucars descenraiada, vincalids prronal « induso aniliarments Wy dificl delimitar exactamente cada categoria. Sin embargo, pueden

o Contol oxerne deficiens ol " "
Estrocrina dv godernabilidad | g oo ni Comshie #m Jporticones de ks duetios sne e iderarse como “variables perturbadoras” que en general Incrementan
e b donaciones Hesgo de solvencia de una imr. De esta forma pueden mostrarse enfo-
= 8 para una regulacion “prudente”. Para efectos de esta propuesta se
WhxiTEg rdan las sigulentes categorias de riesgo: riesgo crediticio, resgo por
Fusemte: Conpilackin propis segin Bereabach/Churchill 11997, S y w.), Jawoon/ Wennes pdificacion de las tasas de interes, riesgo de liquidez, riesgo geren-

proplo, liquidez, etc ) se utilicen coeficientes de ponderacion, tal y como ya es usual
en la cuota de capital propio

{1997 5] y Rock (1997 21),

b7

Hesgo por la estructura de gobernabllidad, riesgo de nueva industria
o por la dependencia de subsidios [cfr. Cuadro 2).

3
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El riesgo crediticio describe el peligro de la pérdida de crédios por
incapacidad o falta de voluntad de pago de los prestatarios. Las i sobre
salen, en parte, por l extraordinaria disciplina de pago. Esto, sin embargoy
puede cambiar muy rapidamente; es decir; es especialmente volitil,
causas de esta volatilidad son:

La disciplina de pago se deteriora ficilmente cuando i los presiatarios
se les limita el acceso a créditos sucesivos por causa de, por eemploy
una escasez de la liquidez de la imr o porque se decepciona [a conflanza
depositada en las v, 0 por una Imagen de Intransparencia de su maneje
y situacion Institucional (Rock, 1997a: 22)

Muchas w1 dependen en gran medida del negocio crediticio, pol
lo que un leve deterioro en k recuperacion de los creditos tiene grandes
repercusiones para el rendimiento total. El uso de garantias diferentes
a las que son usuales en los bancos conlleva frecuentemente a que, a
darse un deterforo general en la disciplina de pago, las 4 no pueden
satisfacer sus demandas por medio de estas garantias.

Existe una fuerte correlacion de riesgos al concederle creditos a gru=
pos relativamente homogéneos [tal y como sucede con frecuencia en
el ambito agricola). Especialmente en la tecnologia de grupos existe un
Intercambio entre las posibilidades del monitoreo de entidades afines
[peer monitoring) en grupos pequeios y la diversificacion de los riesgos:
(Krahnen/Schmidt, 1994: 64 y ss )"

Un rol importante al respecto es la cuestion de la seguridad juridica
y los costos aunados al cobro de deudas que, en comparacion con el
monto del crédito, pueden ser muy altos,

El peligro de Incurrir en un mayor riesgo crediticio a la hora de
concederle a un solo prestatario una considerable porcion de la cartera

% Berenbach y Churchill (1997: 23) consideran que este nesgo e mas bien tedrico:
“Hasta Ja fecha existen muy pocos giemplos de riesgos por concentracion sectorial
o geografica que afecten las carteras microfinancioras”

24

Ios (el denominado riesgo de concentracion del crédito) es rela-
reducido cuando se conceden microcréditos.

WSO por la modificacion de las tasas de interés surge por los
Mes plazos de vencimiento de Intereses en el activo y el pasivo
% pOr ejemplo, con una creciente inflacion tienen que adecuarse
itereses acreedores, pero los Intereses deudores permanecen fijos
0o plazo. Por lo general, el nivel del riesgo por la modificacion
intereses para Las imr depende directamente de que cuando cambla
b de Interés del mercado, los Intereses de los microcréditos pueden
s correspondientemente® Por los plazos cortos de los créditos
[ puede efectuarse de forma relativamente ripida, pero puede evitarse
pbleciendo limites miximos permitidos legalmente.

Otra categoria la conforma el riesgo de liquidez; es decir, el riesgo

N que transformar el activo en liquidez con altos descuentos
" PNLOS en que se da una escasez de la liquidez. Durante la planifi-
g debe tenerse en cuenta la necesidad de liquidez para cubrir los
WOstos de funcionamiento, concesion de créditos, pagos de intereses
prtizaciones de créditos obtenidos, y —en el caso de las imr con

ANgreso por depositos y retiros de los ahorrantes. Esto en particular

Io que le impone altas demandas a la gerencia, ya que para los pe-
i ahorrantes, la liquidez es de suma Importancia. Un pago re-
L de créditos o subsidios puede provocar ripidamente una escasez
aguda de liquidez en las v que en gran medida dependen de dona-
clones. Esto es muy arriesgado para las instituciones, ya que el acceso
4 creditos sucesivos supone un Incentivo Importante para que los
prestatarios realicen sus pagos de forma puntual.

En el riesgo gerenclal el éxito de una institucion financlera depende
de la calidad de su gerencia. En las n4r esta dependencia es extremada-

* S el sector microfinanciero de un pais no s presenta como un mercado competitive;
entonces ¢ tipo de Interes del mercado no es dectsivo, bis condiciones del mercado
pueden hacer necesario una adaptacion de Intereses.

[+
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mente alta:"Los clientes de las iMF no son necesariamente mas riesgasos
que los clientes bancarios tradicionales, pero el m|crofmanciamept'?
como actividad puede que lo sea por depender de la calldad gerencial”,
Esto es consecuencia directa de la tecnologia crediticia que depende
grandemente de la capacidad de las personas en puestos con capaxidad
de decision. E1 personal gerenclal deberia estar famillarizado con la tecno~
logia financiera especifica del ambito microfinanciero y ademas, poseer
suficiente experiencia bancaria. Por la evaluacion estricta de la capacidad
y voluntad de pago antes de otorgar un crédito (cash-flow-based ¥
character-based lending) se da una estrecha relacion entre el encargado
de créditos y ef prestatario. Para personas ajenas al sector es especiim

te dificil controlar la calidad de |

por lo que es particularmente susceptible a corrupcion y fraude. Por

3 evaluacion de la voluntad de pago,

ende, a nivel del encargado de creditos, el éxito depende mucho de su
calificacion y confiabilidad. Estudios empiricos han demostrado que las
deficiencias gerenciales tienen una mayor influencia en el perfil de riesgo
de una s que la concentracion de la cartera en un sector (Rock, 1997a:

22)

Otra categoria de riesgo para las Mk es el riesgo de una nueva In-
dustria Como en muchos paises, hasta ¢l momento casl no se han hecho
experiencias con una intermediacion financiera que cubra los gastos

en el dmbito microfinanciero, tam

bién hacen falta gerentes con la debida

formacion [y a los que, en caso existan, dificiimente se les pueden pagar

sueldos adecuados).

crecimiento rapido, que puede observarse en muchas i, Impone
un :ft‘o particular al t:‘n:? que especializar a los colaboradores, introducir
nuevos productos y tecnologias, etc. (Berenbach/Churchill, 1997: 73).
A la fecha casl no existen estudios sobre la curva de conocimiento Ins-
titucional de las mr (Ibid.: 24). Esto, asimismo, conlleva un rlesgo mis
alto, por cuanto la Superintendencia en Guatemala, como en otTos pal-

ses, carece de experiencia en la

regulacion y supervision de las imF.

Marco concephuol para lo reguation y wpervivion de wi en Guatemola

Las dos siguientes categorias de riesgos no aplican del mismo modo
Jata todos los tipos de i, sino sobre todo para las onG/om's. Cuando
#l niesgo de solvencia de una m depende de su sistema Interno de incen-
Hvos se le denomina riesgo por fa estructura de gobernabilidad. A falta
e una regulacion externa, los mecanismos internos de control son de
" an importancia. Una Influencia decisiva para el éxito de una Institucion
financiera la tienen, por efemplo, las regulaciones sobre la distribucion
e gananclas, la composicion del consejo de vigilancia y la estructura de
Jos propietarios.” Es importante que la gerencia, a través de un eficiente
Sistema de Administracion de la Informacion (Management Information
System —is—, por sus siglas en inglés), disponga de la informacion
necesaria, que los propletarios inviertan y arriesguen su propio capital
para interesarse de esta forma en asumir sus tareas de control, y que los
cllentes de crédito de la p4¢ no cuenten con una mayoria en ¢l consejo
de vigilancia en el caso de las cooperativas. El riesgo por la estructura de
gobernabilidad es muy alto en las oNG/OrD's, ya que no estin sujetas al
control por inversionistas comerciales, y los donantes o é gobierno como
“casi propietarios” frecuentemente no pueden o quieren efercer un control
efectivo (cfr. Churchill, 1998: Theme 1) A ello puede sumarse una mezcl
de objetivos sociales y financieros [Dichter; 1996}, De forma critica también
deben evaluarse las cooperativas, cuya estructura de gobernabilidad
especifica conduce a una falta de control Interno (cfr. Krahnen/Schmidt,
1994: 52 y ss.).

Finalmente, en las imr altamente subvencionadas se da el riesgo por
la dependencia de subsidios. Esto se torna problemdtico cuando de for
ma abrupta dejan de fluir los subsidios sin que la ¢ haya tomado sufi-
cientes precauciones previas, tendencia cada vez mds presente en nuestro
entorno.

" Respecto a b Importancia de [ estructura de propiedad de una e cfe Churchill,

1998 Theme L.
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Tabla

El perfil da nesgo de |as w

Marco conceptual para lo regualcion y iwpervision de i en Guatemole
2

incipios e instrumentos para la regulacion y

Carngners o0 1hesgm Deseripeims dod rivvgn Mivet e thasgn o a4 et B 0.2 d l
N Pilgre ave bn coadhine puodon e Labommrise sclinh. vo b bon 00 00104 3 4 "on e 0‘ 'MF
S e e e e e b B
B DAL pios de la requlacion
Mooy iy oiicasien | S o e A e 1 rollo de cada Instrumento regulador y procedimiento supervisor

Mulere que se determinen principlos, sobre la base de los cuales éstos

e
b Rirge An iy o s terwges o

n ser medidos. Se pueden mencionar seis:

D P O e e e . _ sompetitividad (comperitive neutrality} La regulacion debe estructurarse

= v ¥ 1l manera que no distorsione la competench entre los Intermediarios

- pe——— o ——————rT oy ncleros. Esto no debe tomarse como que para todas las instituciones
i E-ém":*-"" “‘““;’:’“ﬁ .‘:‘.:'..:-‘:‘:"-F’E:: Minancieras son validas las mismas regulaciones, ya que los impactos en
o i B b aimdtey S 3 gada tipo Institucional pueden ser muy diversos. Regular a todas Lis

iy
"

ones financleras por Igual es exactamente lo que puede distor-

la competencia:“Se debe regular a diferentes intermediarios [bancos

¥ no bancos) de manera distinta” (Gonzilez-Vega, 1995: 16).

Eficiencia En el dmbito de las instituciones financieras Chivez y Gonzi-
Ye-Vega (1992:16) diferencian la eficiencia de alocacion [los recursos son

Mtllizados de la forma mas productiva), operativa (los costos de transac-
%ﬂ son minimizados) y dindmica [capacidad de adaptacion a un entor

Fuente: Campilacion propa segin Berenbach/Churchill (1997 19 y o), Chivee/Gonedle
Vega (1992 38 y o), Graham (1995) y Van Greuning/t sallasda/ fandhaws (1998 IV])

28

hb cambiante). La eficiencia del marco regulador se mide sobre la base

e la eficiencia de las instituciones financieras. La regulacion de las nar

amenaza con restringir sobre todo su eficiencia dinamica, ya que hasta

o momento se puede recurrir tan solo a pocas experiencias practicas, y

- gon ello el peligro de una regulacion mal adecuada se torma particular
mente alto. Debe tenerse en cuenta el equilibrio entre los objetivos de
eiiciencia y estabilidad del sistema financiero, Las medidas que deben
farantizar la establilidad del sistema financiero [por efemplo, normas muy
altas de capital propio), también siempre repercuten en las condiciones
de competencia y reducen ficlimente la eficiencia.

29
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Supervision eficiente significa identificar en lo posible las violcio
contra las normas prudenciales (Chivez/ Gonmlez-Vegz.m 341 Est .
objetivo no debe alcanzarse & cualquier precio, la intensidad optima de
la supervision deblera determinarse por un andlisis de costo-beneficio,

Para las instituclones financleras el marco regulador debiera prescribl
una estructura de gobernabilidad aprovechando, en lo pgsible, los esfuer
106 de alcanzar beneficios propios que realizin los Individuos [propie
mdos,gemntes,&posmntes,ptumuﬁos,ctc.] para alcanzar fos resultacios
deseados [ incentive-compatible). Esto puede ser sumamente importante
para las 1, ya que por la informalidad del sector seria impracticable
demasiado caro impulsar mecanismos legales de sancion. Por ende,

Hinalmente, todas las normas prudenciales y todos los procedimien-
b e supervision deben someterse a un analisis de costo-beneficio™
jeptaran, por ejemplo, las normas de documentacion usuales para
hereditos bancarios, las mr incurririan en costos exageradamente altos,
[gue se trata de un gran nomero de créditos pequefios a corto plazo.
costos de supervision directa son extremadamente altos para imr,
IO CAC's como ONG Financieras, en parte por [a gran cantidad de mr,
el su reducida Importancia macroeconomica, por otra parte, el po-
iclal de riesgo no es alto. Esto hace que la Superintendencia Bancaria
B muestre mucho interés por regular las s, y tampoco dispondria
recursos necesarios para ello. Uno de los mayores retos consistiria
, : BN encontrar procedimientos que reduzcan los costos, pero, al mismo
estructura de los propietarios y la gobernabilidad son de gran re Hmpo, sean efectivos para regular y supervisar las w45, Por ello plan-
+ El marco regulador para las Instituciones financieras deblera ser OB Rgymoe on Guatemala la autorregulacion y supervision delegada
suficientemente flexible para poder actuar ante reacclones evasivasiliseonte calificadoras independientes.
(regulatory avoidance), innovaciones tecnologicas, fracasos de deter
minadas medidas reguladoras y similares. En el sector microfinanciera
esto £ muy Importante, por cuanto se puede de manera muy limitada
recurtir a experiencias hechas en otros paises. La regulacion puede verse
como un proceso evolutivo en el que determinados tipos institucionalesgiimeramente, debe indicarse que los pasibles Instrumentos reguladores
o tan solo algunos elementos de su estructura de gobernabllidad sel g s i4r no difieren grandemente de los bancos tradicionales. Deben
afianzan y otros son desplazados. Una de las mayores fortalezas de las@ nader medirse sobre la base de si su impacto es congruente con los

w4, hasta ¢l momento no fiscalizadas, es la comprobacion de algunosil Bhietivos y si se cumplen los principlos de una regulacion “prudente”,
productos innovadores, fundamentalmente de microcrédito.

‘.U‘- o general, se distinguen Instrumentos reguladores proteccionistas
De ello se deriva también la exigencia por implementar una reguk

2.2 Inshrumentos reguladores

——— ey

3 preventivos. Las medidas proteccionistas sirven para la proteccion de

{ y noinstitucional,“El enfoque funcional no cuestio ' 08 consumidores y “deben proteger a los bancos y a sus clientes, pero
&%onbnﬁm realizadas por los intermediarios financieros, - S8 todo a los depositantes en el momento en que el colapso es Inmi-
 cuestiona cuil es la mefor estructura Institucional para desempe- g ente o ya ocurrio”(Rombach, 1993: 102). Estos incluyen sobre todo al

ista de ultima Instancia y la garantia al depositante. El prestamista
e Ultima Instancia le suministra liquidez a una institucion financiera en
L0 se dé una crisls temporal de iliquidez. El banco central asume nor-

e<as funciones, En lo referente a la regulacion [nstitucional se dan
diversos marcos reguladores que prescriben cada cual requerimientos
bn tipo Institucional especifico [por ejemplo, la vigencia paralela
buncaria, de una ley de cooperativas y de una ley para finan=

iten una facll transicion de una categoria %Al medir fos costos y beneficios se dan, no obstante, grandes problemas practicos,

por o que mas bien se trata de una estimacion cauta,
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Creciendo, no puede ser desplazado del NEROCIO 3 corto plam de la. Mitucional muy determinado (regulacion institucional) o sola-
€N que se esperaria sucediera segn las leyes del mercado. Lin | heondiciona la elecucion de determinados negocios (regulacion
superior nigido de intereses que no diferencia por el monto de los ¢ En el negocio en curso, por lo regular deben cumplirse denos
tos, siempre conlleva a una discriminacion de fos microcréditos qu s financieros [por ejemplo, relacion '-’m"?_d capital propio y
experfencia, son casl doblemente caros (lansson/ Wenner 1997: 31 0N ponderacion de riesgos, costos del NEgoco operativo, Indices
De todos modos, es cas imposible forzar ¢l establecimiento de un _ A2, etc.), existen directrices para crear las previsiones y el castigo
para los intereses que “cobran® los prestamistas Informales tos incobrables, dEl"eﬂ "-'"Eg: en cuenta clertas d:’m nid:
STaM ra un Sistema

Los instrumentos preventivos deben mitigar los efectos negativg b de Lo lnémr?fhg ":2:’“0_ gg‘m solo para mencionar las
> presentan por las medidas proteccionistas y de slvaguarda de la g ' ladoras mds conocidas. A través de la documentacion
bilidad del sistema financiero, Cuanto mis elaboradas sean las med comerdal una institucién supervisora externa, en el caso
de proteccion, tanto mds se acentuan los problemas de rlesgo me nhing e miximo 3 Calificadoras, deben poder
Mayor importancia adquieren Jos Instrumentos preventivos (Greenhat i ' mﬂ todos estos requisitos. Por Gltimo también
Thakor, 1995: 506). Por Lt asimetria de Informacion entre ef intermedi 4 fa salida del mercado, por ejemplo, ciando Superinten-
financiero y ef depositante, y al no contar con una regulacidn prol - la actividad comercial o se inca @ procedimiento
clonista, resulta razonable definir un marco para reallzar los negoe ' aulébna.
bancarios, en tanto no se interfiera directamente en el negocio opera oy
Por lo general, pueden distinguirse normas prohibitivas y normas fac
tativas, Mientras que las primeras prohiben clertas conductas [por ejemg
concesion de créditos sin garantias cuando su volumen sobrepass |
determinado porcentaje de la cartera de créditos), las ultimas le co
una mayor importancia 4 la funcion controladora del mercado.

Por tal motivo, la transparencia de Lis actividades comerciales, de
incrementarse a través de mejores reportes de Informacion y reque
mientos contables mejorados, que es lo que los cooperantes internad
nales en microfinanzas y ¢ Programa wo/ Mineco intentan promovet

4"

Procedimientos de supervision V- \
i supervision pueden diferenciarse los controles feerr-deHugan o /n
. En el caso de los controles off-sire las informaciones publicadas por
b Instituciones financieras son examinadas por la Superintendencia sobre
base de determinados criterios. De tal forma, podrd conocer of desem-
Mo financiero y el perfil de riesgo de la institucion financiera. Lo Impor-
fite son los indicadores anticipados de prevencidn que posibilitan una
avé isti " tervencion oportu ya sea al establecer sanciones, Imponer condiciones
través del Boletin Estadistico y financiero " Microfinanzas en Guate v porithi aé:.v st por s o
Los instrumentos mis usuales para regular el mgreso al mercado sa Siipervisar a las instituciones financieras son el método CAMEL y el FeRLAs,
las normas de capital propio (en forma de un monto absoluto), exigefll |

que rofundizan aqui porque se rebasaria el marco de este trabajo,
clas en la calificacion del personal y de b gerencia, el requisito de realizll ® PO el
un estudio de factibilidad y presentar un plan de negocios, determinack

NEs para la estructura organizacional y de propietarios, asl como rest
clones de la actividad comercial, Segun ¢l tipo de regulacion, se preser

# Importantes Indicadores de alerta anticipady son, por ejemplo, carters en riesgo
=portfolio at risk—, y cartera en resgo excepclonal —portfollo 3t exceptiona
risk
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R PNte en un pais ya que, segun el tipo

ventajas y desventajas.™ A continuacion s
a estos enfoques para después realizar una

pero este ultimo es aplicado en el sistema autoregulado de s
en Guatemala,”

Se hace necesario verificar determinadas muestras in sity para veri
la confiabllidad de la informacién y para formarse una idea de los ¢
todos para la toma de datos y del profesionalismo de la gerencia
personal. Un Sistema de Informacién Gerencial, bien desarrollado, es
requisito para los controles efectivos off-site y puede reemplazar parg
mente las inspecciones in situ.

who de 1o ley boncario

en que las i que realizan negocios similares

RIomles —es decin movilizan ahorros privados v los de-
La supervision puede financiarse ya sea por medio de aportes itos—, 12l y Rt A L el

las instituciones a controlarse (tal y como sucede en la Oficina Fed e s, deben estar sujetas 4 la legislacion bancaria existente
de Control Bancario en Alemania —Bundesaufsichtsamt flir Kred Bt bancaria estatal. La mayoria de los paises en vias de desa-
wesen— o del presupuesto nacional, Lo Gltimo tiene la ventaja quel .

mente Guatemala, no posee un marco regulador propio
Instituciones financieras no pueden utilizar sus aportes para presiof ’{f], Sor Instity donf:-s no fiscalizadas se les prohibe movilizar
4 la Superintendencla, tal y como se trata de hacer frecuentemente: ‘

| publico en general. De acuerdo con lo anterior, las MF no

Alemania. Wlternativa que la de subsistir como instituciones solo de

edir-only Institutions— o cumplir los requerimientos de la
By convertirse en bancos.

Qe tocas las demds Instituciones financleras, las mr tienen que
arse en este caso a las normas de regulacion legal. Uina varfante
#nioque lo supone el orientado hacia la exoneracion, por medio
Wl las 4 generalmente, o después de una negociacion Individual
i Superintendencia Bancaria, pueden ser exoneradas de cumplir
i normas. El establecimiento de un marco regulador se da en forma
I ley que, en la mayoria de los casos, posee una conceptualizacion
pmente general (por ejemplo,“Deben generarse suficientes previ-
% para cubrir eventuales pérdidas™) El Banco Central o una depen-
Ll supervisora especial, son los responsables de determinar entonces
85 prudenciales individuales y, principalmente, cuantitativas. Depen-

2.4 Enfoques idealizados de requlacion y supervision

Es dificil hacer una clasificacion consistente de los enfoques regulado
Por lo que no puede defar de simplificarse e idealizarse, Uno puede Imag
narse un contimuem de enfoques reguladores: un Giso representa la regt
lacion estatal directa efercida por la Superintendencia Bancaria, el otro,
dutorregulacion organizada de forma privada. Los tres enfoques regulade
res mencionados en la Introduccion —regulacion por medio de 1 @
bancaria, regulacion por medio de una ley especifica para mr y autorrests

Al significa Adecuacion del Capital [ Capital Adeguacy), Calidad de los Active
(Asser Qualinl, Geroncla [ Marsagement Ability), Rentabllidad [ Earnings) y Liquide
y s utlilza en of sistema bancario estadounicense. mans stgnifica Proteccion, Rents
bilidad | Earnings), Calidad de los Activos, Tasa de Retormo y Costo (Rates of Rotu
and Cost), Liquidez ¢ Indicadores de Desarmollo (Signs of Growth), y es ¢l proc
dimiento desarrollido para cooperativas por of World Council for Credit Lnion

| woccd

En diversos paises se discute un enfoque escalonado [ tiering approach], en donde
wxisten diferentes marcos regulsdores para cadi tipo Institucional El Ranco Central
de Uganda ya formuléd una propuesta respectiva. Cfr: Boll/crz, 1998

36 37




(uoderna de habajo No. 2 10 tonceplual pors lo requalcion y wpervision de i en Guatemala

diendo de lo autonoma que sea b Superintendencia,asi podrasust y do umo ,,, expecial paro los w

la regulacion a la injerencia politica directa. N ————

La supervision se da on-site y off-site, ya sea que la asuma la Sug CUenta sus caracteristicas especificas, que es por el
rintendencia Bancaria estatal o una (o hasta varias instituciones en mut on Guatemala. EI requisito para aprobar una ley para
competencia) institucion supervisora privada e independiente a la g - te Interés por parte del legislador en regular
se le delega esta tarea con base en determinadas condiciones. Com n det las i de subordinarse a una regulacion estatal
nando la tarea de supervision con [a responsabllidad de la entidad sup incla de los legisladores guatemaltecos respecto al
visora, puede limitarse la conducta oportunista por parte de b mismy » por tn lado, y la de las mF con relacion a una

|.a Superintendencia Bancaria tiene el derecho de intervenir, en G M, seria aconsefable efectuar primero un proceso de con-
inicie una crisis. Con ayuda de esta solucion jerdrquica se parte del je mutuo para decretar despueés una ley especial para
puesto que resultaria mds exitoso que b Superintendencia Bancarial ) ser posible que las normas se logren adaptar de manera
que sus expertos asignados) asumiera(n]  administracion, a que los neg I y consensuada.
clos siguieran manejdndose por [a administracion presente, e supervisar se debe confiar a la Superintendencia de Ban-

La ventaja de este enfoque regulador es que el Estado dispone & un sistema de delegacion y no para que lo hagan direc-
amplios recursos financieros y —con excepcion de algunos casos— g0 e no disponen de suficientes capacidades en personal y
de mucho prestigio que le confiere credibllidad a la regulacion. Asly ra elio, Deben desarrollarse nuevas capacidades en la Super-
caso de darse una escasez de la liquidez, a traves del descuento abie cmando, por ejemplo, una nueva Intendencla de Entidades
el Estado puede poner a disposicion liquidez llimitada, ya que mantie . § No Bancarias en el seno de la propia Superintendencia y
¢l monopollo monetario. Tamblén le puede prohibir por ley a las | " N otro lugar (descartado el Mineco), y ésta debe delegar la
tituciones financieras realizar sus negoclos. mrvlsidm 4 unas Instituciones Calificadoras independientes;

En muchos paises se diferencian varios tipos institucionales [pe ’ son privadas.
gjemplo, bancos comerciales, bancos, cooperativas de ahorro y crédit mportante es, sin embargo, que dispongan de suficiente autoridad
mutuales y compafiias financieras), por lo que las ¢ que desean formaliza i al descubrimiento de Infracciones contra las normas pruden-
se pueden escoger la forma juridica que mas se adecue a sus necesi mbién tengan un impacto disuasivo. En el caso concreto, la elec-
y capacidades. Por ejemplo, normalmente no tienen interés en realiz e In 0 las empresas calificadoras y las auditoras externas, como
negocios de divisas; mds Importantes que las anteriores son las regulacig Visoras delegadas, debiera depender de su reputacion y experiencia
nes respecto a la creacion de sucursales. onal. Es deseable que las ir, como instituciones financieras espe-
s en el ambito microfinanciero, estén subordinadas mediante
sion auxiliar o delegada a la Superintendencia. Esta serfa una razon
que la tarea de la supervision le fuera asignada desde un principio

erintendencia con el fin de conformar un“record institucional”,

7 Lih gjemplo para ello son Ls Socledades Cooperativas de Revision y Responsabllidy
Limitads en Alemanka. Segiin §62 | de L Ley de Cooperativas (GenG, por sus sigh
en aleman), los Organos de revision se responsabilizan por los danos en que imcur
las cooperativas, por su conducta premeditada o neghgente
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24.3 Autorregulocon

La autorregulacion se realiza generalmente sin que ¢l Estado partig
en la regulacion de las imF pero, en el caso de Guatemala, planteam
un hibrido. La razén por la que en otros paises se da b autorregulach
puede ser la falta de interes, capacidades muy reducidas o conocimient
deficientes sobre ¢l sector microfinanciero por parte de la depende ( en la su ;
reguladora (Superintendencia) En la autorregulacion pura, la iniciativa B e de m‘;,m: ct:t:'t:é::)rp ;:;:c:’;op" er:ld(tdes
viene de las mr, por 1o que no puede darse una regulacion represiv B s bormacién entre las institbciones ﬂr;andera:
través de normas estatales inadecuadas Las im estan motivadas 3 pan e, Aqul, sin embargo, hay limites claros, ya que las
cipar, ya que de esta forma pueden mostrar su éxito ante otras InStancs Mhancleras como monitores delegados (Dia i 1984)
Asi reducen sus costos de refinanciamiento por medio de una pri 15 ventajas informativas:“La divulgacion con ul'a ridad
de riesgo mas baja, 0 por lo menos acceden a clertas posibilidades. s bancarias, incluyendo informacion mum'ﬁg. bala
refinanclamiento, Parte de estas Instancias son los donantes, bancos€ ilires, puede generar costos que socavan una razon | o
segundo piso, Inversionistas comerdales, pero también ahorrantes r' existencia de intermediarios” (Mamquard, 1987: ZOmeor-

poniendo que a las mF se les permite el negocio de depositos, b
ciertas condiciones previas muy exigentes).Como primer paso, se podi i, que se han subordinado al principio de L autorregulacion,
pensar en adoptar un cédigo de conducta que puede concretarse it la movilizacion d“‘“""‘”ﬁ“’ publico en general, un segu-
determinar estindares vinculantes para los ramos, El mostrar los & °m"""“d° de forma privada, financiado por las contri-
tos debe aminorar las diferenclas Informativas entre la iMF y sus inve ‘ i participantes, puede incrementar la seguridad de
slonistas de capital, para que éstos logren diferenciar los “buenos riesge Bltos. Para limitar los problemas de riesgo moral, las contribu-
de los"malos riesgos™.? Lo importante es que estos éxitos tambien Ses g "’"9“"" por lo menos de forma aproximada, el riesgo
de peso; es decir; que los miembros de este marco regulador llenen i P medida reguladora proteccionista puede consistir en
Ay que se incorpore a un pool de liquidez, por medio del cual

tos requisitos minimos. ‘
_ _ UM pueden obtener liquidez en caso necesario. De esta forma, puede
Una organizacion central 0 paraguas institucional, puede asumir a targ icirse ¢ peligro de una corrida por falta de liquidez.

2 ! : en esta forma pura y en rea-
cumphimeni. L2 penbin Sk B e o S a2 s que prsentar und allfcac rating) de s nti-
aalificacion (rating), Callficadoras. La imposicion de sanciones por parg : lnonclg? o d“e‘:e°;;’*;g:'t‘:2‘:'l‘a": 5?'0 S'W‘c?’ Dfllﬁ p{oteger a4

I roteccion de los clientes, se

uiere de mecanismos de sancion mas drasticos, El Estado, por ejem-

consiste tnica y exclusivamente en negarle
1", 0 eventualmente pasar b informacion a la
8 pudiese sancionar,

o 1 lador, la publicacion de informacién, cuya cre-
M controlada por una institucion en lo posible inde-

» Preciamente L ausencia de regulacion en ¢ sector microfinandere hizo posib .
que lis v desarrollaran metodos innovadores (Berentach / Churchill, 1997 10} Para preservar su reputacion, b Institug
o Cfr. el *modelo Lemon® de Akerlof (1970) N0 00 de B orma s obi'ct A po:ltlr reguladora en sf estd motivads J evaluar
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plo, puede imponerie que se subordine a una institucion autoreguid
con lo que la rescision sencilla de la membresia se toma imposiblé

El Estado también puede conservar par sf, previo informe di
Calificadora, el derecho exclusivo de cerrar las iF con problemas.
mas, &l mismo puede influlr directamente €n la Institucion Calificado
va sea tan solo por medio de su financiamiento o del control de

actividad comercial.

La regulacion por medio de un hanco de segundo piso, a través
la cual se refinancian las a4 (cf. McGuire y otros, 1998: 52 y ss.)," € a8
meja mucho a este enfoque. A diferencia de la autorregulacion, aqui'd
normas prudenciales no las determinan las mr, sino [a Institucion secu
daria que condiciona su concesion de créditos, No obstante, tampa
existe influencia estatal directa para determinar las normas prudenc
(eventualmente indirecta, en caso se trate de una Institucion secundar
estatal como, por ejemplo, un banco estatal de desarrollo, podria en:
caso de Guatemala ser el Programa Nacional del rneco).

it prematuro generalizar los resultados y 1a

das melores practicas. Las experiencias
tan que una genenlizacion pocas veces son
[ gondiciones Iniclales nunca son las mismas. En
B aseveraciones generales, éstas seran resumidas
v del capitulo, que (lustran las ventajas y
scedimiento regulador.

para lo requlocion de los s

on de los diferenter hipos instifucionales

p% tipos de par que se diferencian con base en su perfil
mblén respecto a los requerimientos para su regulacion.

N de los depositantes en las Instituciones unicamente de
s suliciente para justificar las medidas reguladoras. Las pocas
que se dedican especialmente al tema de [a regulacion de
anen, en gran medida, que no es necesario regular las institu-
flcimente de credito.™ Esto también es vilido para las iMF que
Bomun ls concesion de créditos al ahorro forzoso, en tanto los

3. Bxperiencias existentes con la regulacion y
y seun deudores netos, Esto es ciertamente el caso, si se entiende

supervmon de IMF ulacion por la regulacion estatal realizada a traves del organo
or correspondiente (Banco Central o Superintendencia Bancarial

wnlbaues reguladores alternativos y de reduccion de costos como,
b lemplo, la autorregulacion, son deseables en estos Casos.

~

Existen ejemplos para la regulacion de las w4 por medio de la ley ba
caria, algunos para la regulacion por medio de una ley especial para I
IMF Y, aproximaciones tentativas de una autorregulacion y supervisio

Jno de los principales problemas para la regulacion de las mr radica

ber con hase en qué criterios deben delimitarse los diversos marcos
miiladores. Por problemas de Implementacion practica, existe el peligro
se prefieran soluciones sencillas a las diferenciadas. Se demuestra
hay tipos Institucionales muy variados y que cada cual tiene un

P Banco di segundo piso | wholesale financial Institutions o second ter INSTTUNON;
3 aqul comp termino genérico para L Instituciones que refinancian a ks
ofmcen asesorias para desarroll o sector microfinanciero, También se les dend
stituCIOne secundarias , ya que no realizan negocios directos con fos d

e Esto lo slercen el Programa Nacional del rmaco y alguncgl ® Cle Berenbach/Churchill (1997: 26), coar (1996), Graham (1998; 1] y McGuire/

Conroy/ Thapa [1978: 49 y ss.),
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perfil especifico de riesgo. Las preguntas que pueden ayudar a detes

minar las necesidades podrian ser:

. ¢De qué forma se refinancia la m4r (negocio privado de deposites 9
con miembros o también con ¢l publico gemral,domcioneslbnd ‘!
gubernamentales, inversionistas comerciales, etc.P

xitosa ha sido la mF hasta el momento (en funcdn d

2. /Que tan e
indicadores financieros)? ¢Dispone de gerentes y colaboradores expe

rimentados y calificados?
3. ¢La mr tiene contactos con instituciones financieras formales,a
a un pool de liquidez?
4. /Qué tamafio tienen las Instituciones? ¢Es posible que arri
estabilidad del sistema financiero?

CCesc

esguen

5, (Cules son las posibles instituciones reguladoras ya existentes (orga

nhadﬂﬂﬁmﬂlmlﬁomhlﬁ.bam&mndomso, SOCiacione

etc.p
6. ¢A cuinto ascienden los costos [directos, por ¢l cumplimiento de &
normas, indirectos, por ejemplo, por la restriccion de 1a flexibilldac
de 1a regulacion comparada a su beneficio?
En el caso de las M con negocio de depdsitos: ¢tienen una garanti
por los de depositos?

Obviamente ninguna institucion
responder estas preguntas para todas

La sinopsis que se present

reguladora esta en condiciones d
las 5. En lo referente a las Ins

tituciones financleras informales, como lo son los grupos de ahorro

crédito o Bancos Comunales, sé puede pensar en una autorregulacion
3 a continuacion trata de estructurar &

necesidad reguladora de los diferentes tipos de instituciones. En fa tab

se retoman las categorias A, B
necesidad de regulacion externa y
dada se indican para cada categoria.

44

y C mencionadas anteriormente,
la Institucion reguladora recome

Marca concepluol pora la requalcion y 1wperviion de W en Guatemala

Tabla 3

Nocesidad reguladora de los diferentes lipos instituconales

Inathnclonal

C

Necesidad resultante
de regulackin
externa

-

Mrenm) (o0
i 5 de

A [y &

Eyplotacion de ko

PIOsLAarios pow mnsio
de s posicion cadl
monopolistica; condlicts

Mipervulon deegads

Y

: B {dwrw dv ke

Aurmn facion ¢
WP visOn delegata

C (dners o

Mlﬁu!lu.bﬂ y
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Fuente: Van Caeunmg/Gallardo/ Randhawa (1995; Tabla 2), modificuls

En una propuesta Inicial del proyecto sou/Grz "

lo del Sistema Financiero”, se distinguio cuatro nltglg?: &m
[G1z, 1998). Los criterios delimitadores entre cada nivel serfan, por
to: ingreso por depdsitos (si/no), tamaiio, récord financiero icon
| desempeiio en el pasado) y sostenibilidad [medido con base en
gobertura de los costos operativos). Este es un intento de resolver el

Bn L sosca muy pequedias gue no dis

' ' disponen de un minimo de formallsmo
slemplo; una contabilidad rudimentaris) resulta, no obstante, poco mllsltw
rio registrarse ; o
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elevada barrera para acceder al mercado, por cuanto ellas rara vez estan
en capacidad de reunir los montos requeridos para las Instituciones
financieras tradicionales. Por el reducido monto de los creditos que
otorgan las imr serfa necesaria, asimismo, una cantidad extremadamente
alta de clientes para alcanzar un coeficiente adecuado de apalanca-
mienta. La dimension de la competencia en el sector microfinanciero
puede controlarse de forma relativamente sencilla por medio del monto
del capital minimo, Rock (1997 Il y ss.). Advertimos que no es muy
convenlente regular iniclalmente demasiadas IMF, POrUE NO $é cuenta
con suficlentes gerentes experimentados; la Superintendencia y las Cali-
ficadoras se verfan agobladas por exceso de trabajo y, en Las imF mas
grandes, podrian rebajar los costos al aprovechar b economia de escal,
dejando mercados desatendidos por el clerre de i pequeias,

Otra Interrogante que se plantea es respecto a la conformacion del
apital minimo. Para muchas i+, resultantes de una onG financlera ya
ente, seria muy dificil llenar el requisito de que este capital debe ser
- clen en efectivo, Por ende, deberia considerarse si en la capita-

" UM IMF SE § umwbm Imente,
et e b carirs e crcitos (0 s ccendo e

nsacio | pOT una n -%I%nner,

¢l caso con mu!nllm en Bolivia,

g1 MRS
e Yol v -

ente con la adecuacion del capital que, segun el
e como Lna relacion entre el patrimonio efec-
3t riesgo neto de las previsiones exigidas.”

A)
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En la mayoria de las im# (2 excepcion de las ona) es, de hecho, consi-
derablemente mas elevada, ya que nl siquiera tienen la posibilidad de
absorber tanto capital aleno.

Los argumentos en pro de una cuota de patrimonio mis elevada
son:

# El perfil especifico de riesgo de las im#, sobre todo el alto riesgo ge-
rencial, especialmente en Guatemala.

# El porcentaje ostensiblemente mayor en costos administrativos por
parte de las i, por lo que una porcién determinada de créditos mo-
rosos en la cartera conlleva mas rapidamente a una descapitalizacion
en el caso de las mr que en las instituciones financieras tradicionales;
asl, en las fases financieras dificiles, se torna sumamente importante
contar con suficientes previsiones.

# La falta de grandes recursos financieros en los propletarios que, en
caso necesario, no pueden aportar capital propio agilmente.

# La disminucién de incentivos para una conducta oportunista me-
diante una alta cuota de patrimonio, ya que los propletarios estin
mas expuestos a las perdidas.

Precisamente este Ultimo punto demuestra que en [as iMs tienen que
considerarse tanto el monto como el origen del patrimonio. Los pro-
pictarios deben tener suficiente interés propio en efercer su funcion
de control Interno. Las onG financieras o imr en las cuales las onG estin
en la posicion mayoritaria, poseen sobre todo créditos obtenidos por
donantes a condiciones preferenciales. No existe una delimitacion clara
entre el patrimonlo y el capital ajeno, por lo que se le denomina “capital
casi propio”. Por lo general, los representantes de los donantes en el
consejo de vigilancla no corren riesgos financieros y no ejercen sufi-
clente presion sobre la gerencia para que administre correctamente, por
lo que se concluye que “Las entidades supervisoras deben crear mecanis-
mos que pongan en riesgo algo de valor para el miembro directivo,
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como lo es la reputacion, para reemplazar su falta de responsabilidad
financiera; sin embargo, deja dudar si el solo hecho de mantener la re-
putacion sea Incentivo suficiente, Una alternativa seria requerir la parti-
cipacion de inversionistas privados”, por ejemplo, gente de negocios
del lugar. A la hora de seleccionar a los propletarios también se puede
tomar en cuenta si disponen de grandes recursos financieros (ccar, 1994
Las Cooperativas de Ahorro y Crédito tienen propietarios, aunque por
la estructura de gobernabilidad especifica, éstos generalmente no buscan
una maximizacion de los beneficios. Son sobre todo las cooperativas
mas grandes en las que se da una conducta oportunista en el ambito
gerencial y en el consejo de vigilancia, por (o que frecuentemente tam-
bien requieren de un control externo efectivo.*

Una gran diversidad de indicadores de liquidez, que por lo general
relacionan entre si diferentes partidas de balance, es utilizada en los bancos
formales. Estos son Insuficientes para las ¢ con fuerte crecimiento, ya
que se orlentan exclusivamente con base en el pasado. Lo problemitico
es que las i muchas veces tienen un acceso muy restringido a las ayudas
a corto plazo de liquidez. Generalmente, puede decirse que ¢ manejo
de la liquidez por parte de las mr deberfa orientarse con fuerza sobre la
base del flujo de caja —cash flow— [es decir, que en el caso de las ong,
por ejemplo, se debieran tener en cuenta retrasos en el desembolso de

donaciones aprobadas) y considerar a largo plazo el crecimiento previsto
de la i,

Otro punto a tratar respecto al manejo de indicadores financieros
[ratio management) es la creacion de las previsiones por créditos moro-
sos y el castigo de créditos incobrables. Ambas generan costos a la
Institucion financiera, devaltan el activo y con ello también la cuora
de patrimonio. Por la mayor volatilidad en la calldad de la cartera y los
plazos cortos de los créditos, deberian crearse las previsiones de forma

“ Al especto Van Greuning/ Gallardo / Randhawa (1998 12) hablan de "ahorros de
bonos pliblicos comunes y cooperativas de cridito”,
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wdora, y el castigo deberia realizarse con mayor antelaciéon
 las Instituciones financieras tradicionales. Aqui también deben
wlarse los plazos de los créditos.” La clasificacion habitual de los
% &5 problematica, por cuanto éstos, con base en las normas ban-
yigentes siendo créditos al consumo sin garantia, casi siempre
jican en la categoria de riesgos mis alta. Sin embargo, ya se destacd
0 & pesar de carecer de garantias bancarias tradicionales al utilizar
M tecnologia crediticia adaptada, las tasas de recuperacion pueden ser
altas. Por lo tanto, y por lo menos a partir de un determinado
o crediticio, deberia considerarse aceptar las formas alternativas
¢ como, por ejemplo; garantias personales, garantias moviles
i concesion de créditos grupales

Para la institucion reguladora también podria ser importante observar
mo se desenvuelven los indicadores de desempefio en el transcurso
del tlempo. A [a hora de emitir una licencia puede exigirle a una M que
disponga de un récord financiero exitoso, es decir, que demuestre que
ha tenido un desempefio relevante en el pasado; tal y como lo preve la
propuesta de regulacion que se presenté en Uganda (sou/crz, 1998) Asi-
mismo, existe la posibilidad de un avance gradual (phasing), o sea, flexl-
pllizar con el tiempo las normas.

No es preciso que los indicadores financieros se estipulen sobre la
base de una ley o normas administrativas. Lo importante es determinar
dlertas normas para los ramos y que exista un mecanismo efectivo de
cumplimiento (enforcement).

¥ Por ejemplo: Berenbach /Churchill (1997: 72), coar [1996), Jansson! Wenner (1997:
2yss)
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Tabla 4
Requenmientos regulatonos importanies par las ks

Requerimiento Descripcidn del Nivel del requerimiento
egulatorios Impacto deseads | financlero en las et en
m comparaciis con las
imstitnciones financieras
tradicionales
Ixhhmwh Monto mimimo woline | Previsionm pira
« minine | del patrimonio 4l muwm o
meneiite de L fiancieros ¢
¥ o0 Pegocion | brstramento sard
retudares (frecponsementv | ¢ a
comn pugo mm dectivo) | competencia en of
moes

Adecuacion dol | Relacson del patrimonio | Tamblen sctis como

capieal espen i & bow activos prevhion ¥ genera mw‘rﬂmdmv
ponderados por riesgo | un wivcto positive de | origen de kos fondes son
Mlkxloc. Imporiantes
conducta OpoTIRNkEL
Indicadorm de | Diversen indhoadores, Garantls de liguider | Depende medids
liguider mm-mm o fodo momento mmvm#
uﬂnlﬁﬂm. a Buczuacionm o
Imversiones tquidabiles » ey con fuerte de
corto platn) ¥ acthve sl demativos y
oﬁhnba‘ucmch de planiBoacion
mmmm) cnenta prodongado que rres aflos

Providope para | Como
: par porcmsale del Competsathon para | Generalimente s blen

de
¥ Castigon de previdones grnerales y Alsaste de Jon Indicado- | y plasos crediticos corton
ariditos soptacion e

e Lades de [res de desempebio LamiNem
Incobrabies b &b por perdlitas acmmuls- | garantin slternatis
) das ® inminentes
Foente: Compilacion propu besds en Janson!Wenmer | 1997) 3 Chrbsoen (1997h),

Particularmente Importantes para las 14F son exactamente aquellas
categorias de riesgo que no pueden juzgarse faclimente con base en
indicadores financieros: el riesgo gerencial, el riesgo por la estructura
de gobernabilidad y el riesgo de una nueva industria (¢frTabla 2). Impor-
tantes son aqui los estandares cualitativos para el negocio, la denominada
administracién del riesgo. Para las i, los posibles requerimientos que
ayudan a restringir estos riesgos son.
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estudio de factibilidad y elaborar un plan de negocios.

un Sistema de Informacion Gerenclal para que la gerencia
pimada en tiempo real sobre un deterforo inminente de 1a
'y para disminuir el peligro de fraude.

s para la calificacion del personal gerencial (conocimientos
‘; ;I §mbito bancario tradicional como en el negocio microff-
fticipacion de representantes de los diversos sectores involu-
st —de una 1M en el consejo de vigllancia,donde deberian estar
tados intereses financieros y de desarrolio del grupo meta
deberia estar prohibido que los clientes tuvieran una
ntacion.

9

rmas respecto a la creacion de sucursales,como lo son prescrip-

snes regionales, horarios minimos O normas sobre servicios ofre-
gidos, frecuentemente resultan prohibitivas para las mF, ya que Su
Ipo meta muchas veces se encuentra en regiones no autorizadas
¥ los costos para ofrecer todos los servicios bancarios exigidos son
Aemaciado altos. La creacion de pequefias sucursales, también moviles,
son una oferta restringida de servicios, puede suponer un método
Innovador para incrementar el alcance de una MF Sin que tenga que
Incurrir en grandes costos.

# El control en los procedimientos del manejo de liquidez: a las 7 no
debiera exigirsele cumplir estrictamente con clertos indicadores de
liquidez, ya que éstas varian grandemente dependiendo del contexto
[Christen, 1997a: 36).*

# Normas estrictas al introducir nuevos productos y tecnologias finan-
cleras, por cuanto rara vez se puede recurrir a las experiencias de

® L Oficina Federal de Control Bancario de Alemanka tampoco impone sainclones
cuando determinados indicadores financieros son incumplidos; solamente inicla ol
didlogo con ol banco.
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otras iMf: la Superintendencia Bancaria podria prescribir aqui, por

elemplo, una fase piloto para innovar productos y servicios.

# Prohibicion de operaciones con personas con Informacién privilegis=
da [insider} en los negocios con personas que cuentan con informs-

cion privilegiada, existe el peligro que los créditos se den sobre
base de otros criterios que no sean econdmicos o que los prople
tarios, al adquirir créditos en la mr, traten de obtener de nuevo su
capital Invertido y que por este medio socaven las normas de patri-
monio (Chivez/ Gonzalez-Vega, 1992: 271 En las Cooperativas de Aho-
rmo y Credito que son propiedad de sus clientes la situacion es otra
La concesion de créditos a las personas con Informacion privilegiada
es normal,y por lo tanto no puede prohibirse. Sin embargo, también
genera problemas conocidos como, por efemplo, el enriquecimiento
de los miembros de una familia,

# La regulacion de la relacion entre las ona fundadoras y la i cuando
una onG funda una mr deberia regularse la relacion de ambas de tal
manera que exista una separacion organizacional, personal y contable
para que la Superintendencia pueda evaluar a la mr de manera
separada de! resto de actividades de la ong.

314 Normas confables y requerimientos de documentocion

Para elaborar un balance anual que llene los requerimlentos de la Insti-
tucion reguladora, realizar el control interno a través de la contabilidad
y reallzar un ejercicio comparativo de desempeiio financiero y operativo,
muchas iMF aun tienen mucho que aprender; Por ello, al principio, el cum-
plir con ks correspondientes normas reguladoras, entre ellas el aplicar
un Manual de Cuentas tnico para imF es indispensable concluirlo en
Guatemala, actividad que es promovida por la cooperacion internacional
en microfinanzas en Guatemala a traves de us-ain-acit. Para las IMF, ¥
sobre todo para aquellas mr que también se les autorice realizar la mo-
vilizacion de ahorros, es imprescindible contar con un sistema de com-
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pion que posibllite realizar un andlisis de flujo de caja —cash flow—
i calcular el riesgo de liquidez) y una contabilizacién en tiempo real
DS ingresos y egresos.

Para evaluar el desempefio de una iy, los datos del balance y de la
enta de pérdidas y ganancias deben ajustarse por los efectos Inflacio-
05 ¥ los subsidios recibidos. Tan solo de esta forma pueden comparar
0N Otras IMF y transparentar su real sostenibilidad y su posicion en
{ mercado. La Inflacion conlleva, por un lado,a elevar el valor nominal
dol activo real; por el otro, reduce el valor real del patrimonio (Christen,
1997D: 35). Existen subsidios implicitos y explicitos. La evaluacion de
% subsidios Implicitos se realiza por medio de una contabilidad aparte
Jue seq ajustada a los precios del mercado (por ejemplo, en el caso de
reditos blandos con ayuda de la tasa de interés del mercado), aunque
s ajustes, sin embargo, frecuentemente podrian ser discutibles, Al
Jespecto se recomienda hacer uso del cilculo del indice de dependencia
subsidio —subsidy dependence index— de Yaron (1992)"

Lo importante es que los indicadores financieros no estén basados
exclusivamente en datos historicos, Pueden examinarse los denominados
Indicadores de prevencion que fungen como sefiales de emergencia al
deteriorarse de forma inminente el desempefio. Util s, por ejemplo,
un analisis de sensibilidad respecto a las varfables macroeconomicas im-
portantes, como lo son la Inflacion y el tipo de cambio. Un fuerte creci-
miento de ki imr también puede ser motivo para una supervision muy

® Christen (1997234 y ss) propone 1os sigulentes indicadores de desempedio alcance,
calidad de b cartera de créditos, Ingresos (sos, soe ) sdecuacion del capital y eficencla
operativa. El alcance puede dir informacién sobre ol grupo mety, y por lo tanto
ser Ot Al interpretar los demds indicadores, Por ello es relativaments ficll mejorar
los Indicadores financieros cuando L i se orlenta hacta [ clientela mas pudiente.
De esta forma, sin embargo, se viola ¢ criterio del alcance del grupo mera. La calidad
de la cartera de creditos demuesta ef nesgo del que adolecen jos ingresos, El
patrimonio s “la primera linea de defensa” [1bid: 35) en caso de dificultades
financleras. La oficlencia operativa s una condiclon necesaria para lograr una cober
tura total de los gastos ¢ Indica las posibles Ineficienclas
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estricta, porque esto puede provocar un ripido deterioro de la calidad

de la cartera de creditos.

Las regulaciones que estipulan un tope maximo de los montos de

los creditos que no disponen de garantias bancarias tradicionales, son
un obsticulo injustificado para las mrF que basan sus operaciones en
una tecnologia crediticia alternativa.® Otras formas de garantia, como
la presion grupal, acceso reiterado a créditos (principio de crédito esca-
lonado), el uso de garantias no tradicionales y otios Incentivos de Pago,
deberian ser reconocidos de forma igualltaria para las s, En un estudio
empirico para América Latina y €l Garibe, Jansson y Wenner demos-
traron que éste aun no es el caso en la mayoria de las instituciones supes:
visoras.

Los requerimientos de documentacion para las i deben adaptarse
en forma correspondiente. No se justifica elaborar una documentacion
detallada para cada crédito, ya que analizando los costos y beneficios,
resulta demasiado cara comparada con el monto del crédito.

315 Procedimientos de supervivion

La supervision directa de todas las ™+ por medio de la Superintendencia
de Bancos de Guatemala, muy dificlimente podrd ser practicable y finan-
clable:"Las superintendencias deben desarrollar métodos de bajo costo
para supervisar a las m” (caar, 1996). Este problema de capacidad tiene
como consecuencia que la supervision se limite tan solo a un grupo
de mr, por ello es que sugerimos que se delegue esta tarea a empresas
calificadoras y auditoras externas especializadas. La ventaja en delegare
a una institucion secundaria las tareas de supervision, consiste en que
puede darse una mayor flexibilidad en la adaptacion de las normas pru-
denclales y una mayor aproximacion al sector microfinanciero. En este
caso debe tenerse en cuenta, ademas de la calificacion técnica, que no
estén expuestos a conflictos de intereses, como sucede, por ejemplo,
en el caso de los ex colaboradores de las onG 0 cac’s.
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ey te del tipo de Institucion supervisora, el control
A it deberia realizarse sobre la base de la cartera total y
. dencias estadisticas de subgrupos (por ejemplo, segun
8% 0 los encargados de créditos) ¥ Un Sistema de Informacion
Bieh elaborado, puede suplir en gran medida las Inspecciones
Importante es que la Calificadora y empresa auditora externa,
4 fondo el procedimiento de concesion de créditos.

o 13 falta de experiencla en la regulacion del sector
nelero, en Guatemala, todas las normas deberian ser tratadas
Hlexibilidad. En caso de que una mr presente dificultades finan-

0 &% recomendable centralizar la toma de decisiones, ya que las

Informativas de los encargados de créditos son de vital impor-

W tecnologia crediticia de una vy,

Il Una perspectiva muy comun, las r mismas pueden asumir

108 de b supervision, Sin embargo, deberfa considerarse que por
DN a las normas prudenciales, ya que incurren en considera-
o8, los subsidios inteligentes pueden por lo menos ser Justi-
1 las Callficadoras, para conformar nuevas capacidades para la
Vision de las v

[0 T siquieTa se aceptan las formas usuales de garantia como flanzas

POMLOS en garantia, sino solo hipotecas.

L0 Al Instrumento car como procedimiento de supervision en el dmbito
0, <ft. Saltzman/ Rock /Salinger (1998)

+
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4. Resumen y preguntas sin respuesta. - - -

A continuacion se resumen brevemente las propuestas mis importantes

en forma de tesis.

Respecto a la regulacién Y supervision de las M son dos las pre-
guntas que requieren de una respuesta para identificar las necesidades
especificas en el sector microfinanciero: ¢queé estructura institucional
debe poseer el marco regulador y cudles normas reguladoras deben

determinarse?

Referente a la estructura institucional pueden formularse lis siguien-

tes tesis:

Tesis | El método mas difundido hasta el mom
: ento, o sea, de ofrecerle
a las MF como Unico marco regulador el que aplica ;;ara lo's bancos for

males, ha resultado ser ineficaz.

Tesis 2 En la regulacion por medio de una ley especial para ¢ se corre

el peligro de restringir la diversidad institucional y e| Impulso innovador
en el imbito microfinanciero. Esto se puede prevenir con ayuda de una
regulacion escalonada (tiering approach). Una regulacion que no distor-
slone la competencia solamente puede alcanzarse por medio de un trato

diferenciado
s 0 una regulacion funcional para los diferentes tipos instity-

_Tests % La autorregulacion pura, es deci, sin Injerencia estatal directa o
indirecta, stfre de un grave problema; como imponer sanciones sl una
IMF no cumple con ks normas. Sin embargo, existen posibilidades de miti-
gar esta deficiencia mediante Ly delegacion de la supervision a empresas
calificadoras y auditoras externas ¥ quedarse la Superintendencia con la
facultad sancionadora. (Por elemplo: con prerrogativas estatales para los
Involucrados en un sistema de autorregulacion.) La competencia entre
varlas calificadoras y empresas auditoras externas puede ser problemitica,
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i Cluatemala, por lo general, no se da la transparencia necesaria
Bdo para una selecclén informada de clientes y por ende, puede
i una reduccion de los estindares.”

sistema de varios niveles en el que cada nivel es controlado
ivel subsiguiente, puede ayudar a reducir los costos y aprovechar
Wtalas Informativas. Esto es mas concebible en una institucion de
' on controlada por un banco de segundo piso o directa-
# por la Superintendencia Bancarfa. Lo importante es una adecuada
jetura de gobernabilidad en todos los niveles, Esta combinacion
las tesis 3 y 4 es la que promovemos en Guatemala.

Iblico general. En caso sobrepasen dlerto tamafio, también deberian
wlarse las Instituciones que movilizan solamente &l ahorro de sus
os. La proteccion de los depositantes deberia ser para las i de

: prioridad.
Tosls & La regulacion de las Instituciones unicamente de crédito puede
' deseable para incrementar los estandares en el sector microfinanciero.
0% actores privados debertan jugar en este dmbito un rol preponderante.
opcion podria ser que el sector se autorregulara voluntarfamente

y ¢l Estado delegue la supervision en empresas calificadoras y auditoras

axternas especializadas en microfinanzas.

Tesis 7 La tarea de la supervision de nar debe delegarse en una insti-
fucion (posiblemente privada). La Superintendencia Bancaria frecuen-
femente carece de conocimientos necesarios sobre e sector microfinandero

¥ de las capacidades requeridas.

* En Sudifrica se da un gjemplo al respecto: fa rua no dispone de un mecanismo

efectivo de imposiciaon de sanclones; sin embargo, afirma poder garantizar estindares
mintmos para sus miembros, A Lilta de Informacion necesarta, los clientes no pue-

den distingulr entre MA ¥ AMEDr
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Para determinar normas prudenciales concretas pueden formulirse

las siguientes tesis:

Tesls & Por sus peculiaridades Institucionales y caracteristicas de sus
negocios, los Indicadores prudenciales de las mr difieren de los de los
bancos comerciales tradicionales. Se requiere adaptaciones, por efemplo,
en el dmbito de las normas de capital minimo, lis normas para crear
previsiones, el castigo de criditos Incobrables y de las normas de docu-
mentacion,

Tesis 2 Es mds Importante controlar los procedimientos del manejo
de riesgos y de las estructuras Institucionales que los indicadores finan-
cleros (risk management en vez de ratio management). Posibles normas
son la obligacion a Incorporarse a un pool de liquidez, la Implementacion
de una fase piloto para los productos y servicios nuevos, ciertas callfi-
caciones minimas de la gerencia y del personal, requisitos para un Sistema
de Informacion Gerenclal, etc. El objetivo debiera consistir en otorgarle
al control Interno la mayor importancia posible.

Las preguntas que se enumeran a continuacion adm permanecen sin
respuesta o son discutibles:

* :Qué rol deberian Jugar los bancos de segundo piso en lo que
respecta a regulacion y supervision?+
* (De qué forma puede evitarse a conducta oportunista?

* ¢De qué manera deberia procederse con las carteras microfinancieras
de los bancos formales?

* (Lasinstituciones que movilizan solamente el ahorro de sus miembros,
como las Cooperativas de Ahorro y Crédito cerradas, deberian recibir
un trato especial o precisan de la misma regulacion externa como
orras |Mi?

"' Cfi s postura muy critica respecto a bancos de segundo phso de Gonziler-Vega
(1998). En ¢ presente documento solo se aborda al margen Ly Influencia en s
regulacian por L instituciones bancarias de segundo piso.
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~ s terrogantes se ublcan en e ambito politico-economico y sobrepasan amplia-
::nnttmhs cuestiones puramente econdmicas o juridicas de una regulacion “pri-

dente”
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0 puede resolverse ¢l problema de un control interno defidente
su origen en la estructura de gobernabilidad desfavorable
ONG [ ory?
queé forma puede reducirse o prevenirse una regulacion estatal
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