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La viabilidad de una politica redistributiva
articulada al eje de las microfinanzas

Hugo Jacome

Introduccién

El sistema financiero juega un papel fundamental en el proceso de asigna-
cién de recursos en la economia de un pais. Cuando los bancos no desem-
pefan esta funcién de forma adecuada, las posibilidades de desarrollo eco-
némico y social se ven amenazadas, provocando procesos recesivos en la
economifa, exclusién social y pobreza.

El racionamiento de crédito, ampliamente debatido en la literatura so-
bre economia financiera, puede terminar en pricticas de exclusién para am-
plios sectores de prestatarios estigmatizados por las finanzas ortodoxas co-
mo de alro riesgo; en estos segmentos se encuentran las micro, pequefas y
medianas empresas (mipymes), y hogares o personas ubicados en los quin-
tiles més bajos de ingresos.

En los paises latinoamericanos, en general, pero en el Ecuador en parti-
cular, el crédito al sector privado por parte del sistema bancario como por-
centaje del PIB, no refleja el compromiso que tiene la banca con su funcién
de asignacién de recursos y fomento del desarrollo econémico. Para el caso
de paises en desarrollo este porcentaje supera el 80%, mientras que en los
paises latinoamericanos no alcanza el 30% (BID, 2004).

Lamentablemente en el Ecuador, ademds de las pricticas de raciona-
miento de crédito de equilibrio senaladas en la literatura sobre economia fi-
nanciera, se ha aplicado practicas de exclusién o redlining por parte del sis-
tema bancario formal hacia los llamados sectores de “alto riesgo” (Jicome,
2004; 2005); situacién nada extrafia con un sistema financiero que respon-



168 Hugo Jdcome

de a un modelo neoliberal y que opera en un pais con el 61,3% de pobres'
(SIISE, versién 3.5) y con mds de 600.000 microempresarios (Proyecto Sal-
to, 2004).

El mercado capitalista y las pricticas de las finanzas neoliberales, en cu-
yo centro se ubica la maximizacién de la rentabilidad financiera, ha genera-
do una mayor polarizacién del acceso al capital y una inadecuada asignacion
de recursos en la economia. Estas caracteristicas demandan “poner limites
sociales al mercado capitalista y-, si es posible, construir mercados donde los
precios y las relaciones resultan de una matriz social que pretende la integra-
cién de todos con un esfuerzo y unos resultados distribuidos de manera més
igualitaria® (Coraggio, 2002:1).

Este documento pretende contribuir al debate sobre politicas pablicas
encaminadas a un proceso redistributivo de acceso al capital, desde el enfo-
que de las finanzas alternativas y de la economia social y solidaria.

El papel de los intermediarios financieros en la economia

La economia financiera ha permitido sefialar que la existencia de los inter-
mediarios financieros’ estd intimamente relacionada con las imperfecciones
en los mercados financieros debido a los problemas de asimetria de la infor-
macién.

Las funciones bésicas que los intermediarios financieros realizan en la
economia son las siguientes (Freixas y Rochet, 1997; Samartin, 1997; Sué-

rez,1993):

* Asignacién de recursos: Canalizar recursos monetarios de sectores con
superdvit (ahorradores) hacia sectores deficitarios o demandantes de re-
cursos (empresas).

1 La pobreza medida segin las necesidades bésicas insatisfechas (Censo INEC, 2001): pobreza urba-
na: 45,8%; pobreza rural: 85,6%; pobreza nacional: 61,3%. SIISE, versién 3.5.

2 El concepto de intermediario financiero es sumamente amplio, pero en este documento se conside-
ran a las instituciones que brindan, entre otros servicios, los de ahorro y crédito, como son bancos
y cooperativas de ahorro y crédito.
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*  Mecanismo de pagos: Los bancos son los principales participes de las cd-
maras de compensacién y de transferencias de fondos mediante anota-
ciones electrénicas, facilitando y contribuyendo activamente en las tran-
sacciones entre los usuarios del sistema financiero.

*  Gestidn de riesgos: A través de esta funcidn, los intermediarios financie-
ros contribuyen a una diversificacién del riesgo al canalizar el ahorro a
un gran nimero de prestatarios. Esto permite una reduccién de la in-
certidumbre de insolvencia “cuando el nimero de préstamos interme-
diados es suficientemente grande, la financiacién intermediada aventa-
ja a la financiacién directa” (Sudrez, 1993:37).

*  Reduccién de los costos de transaccién: Los intermediarios financieros
buscan disminuir los problemas de asimetria de informacién. El andli-
sis de riesgo de crédito a los demandantes de recursos busca incorporar
mids informacién al sistema. Esta actividad permite disminuir los costos
de transaccién individuales en el amplio espacio de oferentes y deman-
dantes de dinero.

Los bancos desempefian un papel trascendental en la determinacién de los
niveles de vida de una sociedad, la funcién de asignacién eficiente de recur-
sos puede limitar o propiciar las posibilidades de desarrollo a nivel micro y
macroeconémico. Cuando los mercados de capitales (bolsas de valores) se
encuentran poco desarrollados, como es el caso de paises en desarrollo, los
bancos juegan un papel fundamental en el suministro de recursos a la eco-
nomia y aporte al crecimiento econémico; existe una correlacién positiva
entre crédito bancario y el producto interno bruto (PIB). Durante la déca-
da de los afios noventa, el porcentaje del crédito bancario con relacién al
PIB en paises de América Latina y el Caribe fue del 28%, mientras que en
los paises desarrollados fue del 84% (BID, 2004).

El crédito bancario, fuente principal de financiamiento en los paises la-
tinoamericanos, es todavia “escaso, costoso y voldtil” (BID, 2004), ademds
refleja las limitaciones de la banca para contribuir de forma eficiente al de-
sarrollo econémico y evitar procesos de exclusién a sectores estigmatizados
por los mercados financieros como de alto riesgo, como es el caso de las mi-
cro, pequefias y medianas empresas (mipymes).
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Los problemas de racionamiento de crédito

Uno de los mayores inconvenientes que tienen las familias con bajos nive-
les de ingreso y las mipymes es el acceso a los servicios financieros (Jicome,
2005; Proyecto Salto, 2004). Las barreras de entrada que genera el sistema
bancario tradicional derivan en una serie de problemas que van desde la im-
posibilidad de impulsar actividades de inversién productiva o de servicios,
limitaciones de inversién en capital humano, en tecnologia e innovacién,
hasta llegar a la exclusién total y empobrecimiento de grandes segmentos de
la poblacién; generando una situacién que limita el fomento y desarrollo de
mipymes, la generacién de fuentes de empleo y las posibilidades de incre-
mentar el nivel de ingresos en los hogares.

El acceso o no al capital tienen una estrecha relacién con el raciona-
miento del crédito, pero especificamente con las pricticas conocidas como
redlining, en las que determinados segmentos de prestatarios son excluidos
del sistema debido a que no cuentan con las garantias exigidas por los tra-
dicionales andlisis de riesgo de crédito (léase ortodoxos) o por no contar, se-
gtn los supuestos de partida de la banca, con los suficientes flujos de caja
futuros para respaldar el monto del crédito (Freixas y Rochet, 1997). Cuan-
do las familias y mipymes tienen restriccidon de liquidez, ven limitadas sus
posibilidades de realizar gastos de inversién (activos fijos e inventarios), gas-
tos en bienes durables de consumo, gastos en educacién, capacitacion, sa-
lud e investigacién y desarrollo, provocando que la capacidad para que la
economia se desarrolle se vea afectada.

En el Ecuador, los niveles de racionamiento de crédito son alarmantes
y reflejan la limitada participacién de la banca privada en el desarrollo eco-
némico del pais. De acuerdo con la encuesta de microfinanzas aplicada por
FLACSO para las ciudades de Quito, Guayaquil y Cuenca, el acceso al cré-
dito es minimo. El 12,5% de los hogares encuestados tuvieron algtin tipo
de financiamiento durante el afio 2003, mientras que el 87,5% no lo ha te-
nido. Existen diferencias entre las tres ciudades, por ejemplo, en Quito el
14,6% de los hogares obtuvieron algin tipo de préstamo, en Cuenca el
13,6%, mientras que en Guayaquil se registré el acceso al crédito més bajo
con el 9,8% de los hogares encuestados (ver grafico 1). Por otro lado, en los
ultimos cinco afos, la cartera de crédito total de los bancos privados no su-
pera el 50% de los activos totales, es decir, la mitad de los activos totales
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bancarios son activos improductivos para la economfa ecuatoriana; la carte-
ra de crédito bancaria oscila entre el 11% y 13% del PIB, siendo una de las
mids bajas de América del Sur (Jdcome, 2005).

Grifico 1
Crédito por hogares
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El limitado acceso al crédito de los hogares también se refleja de forma alar-
mante en las microempresas. La “Encuesta Nacional de la Microempresa en
Ecuador” realizada por el Proyecto Salto (2004), indica que existen alrede-
dor de 643.000 microempresarios® en el pais, de los cuales sélo el 15,5%
han tenido financiamiento mientras que el 84,5% no lo ha tenido.

3 Para esta encuesa se define a la microemprsa como “un negocio personal o familiar que emplea me-
nos de 10 personas, que es de propiedad o es operado por un individuo o una familia de bajos ingre-
sos y que es una importante (si no la principal) fuente de ingresos del hogar” (Proyecto Salto, 2004).
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Las pricticas ortodoxas utilizadas por la banca para restringir el finan-
ciamiento, pricticamente se repiten en las dos encuestas: altos intereses, trd-
mite dificil, falta de garantias reales, capacidad de pago (generacién de flu-
jos futuros), entre otras (Jicome, 2005; Proyecto Salto, 2004). Esta situa-
cién refleja que importantes segmentos de prestatarios estd sujeto a medidas
extremas de racionamiento de crédito —redlining-y excluidas del sistema fi-
nanciero. Ante esta situacién, los agentes excluidos se han visto avocados a
buscar fuentes alternativas de financiamiento para suplir el papel no cum-
plido por la banca, como los prestamistas ilegales o “chulqueros” y algunas
instituciones que prestan servicios microfinancieros.

Finanzas alternativas como un instrumento redistributivo del capital

Las microfinanzas nacen como un mecanismo financiero alternativo a los
graves problemas de racionamiento de crédito y limitacién en la prestacion
de servicios financieros, aplicados por la banca formal.

Desde su concepcién tedrica, las microfinanzas cuestionan los criterios
financieros de exclusién aplicados en las finanzas neoliberales, relacionados
con los criterios de riesgo vs. rentabilidad, garantias reales o colaterales, ac-
ceso a los servicios financieros, regulacién financiera ortodoxa, entre otros.
Las finanzas alternativas, contraida desde un enfoque de economia social y
solidaria, procura una distribucién mds igualitaria de los recursos y acceso a
todo tipo de servicios financieros, como el ahorro, el crédito, seguros y ase-
soramiento financiero, desde una construccién de estructuras sociales em-
poderadas de la gestién econémica y financiera (Sabaté, Mufoz y Ozomek,
2005; Coraggio, 2002).

El Ecuador tiene una larga trayectoria de instituciones que realizan ac-
tividades de microfinanzas, esta trayectoria estd relacionada con el sistema
de cooperativas de ahorro y crédito (COAC) que empieza a constituirse des-
de finales del siglo XIX. En la actualidad, se estima que existen mds de 300
COAC, entre reguladas y no reguladas por la Superintendencia de Bancos
y Seguros.

Ademds, otro tipo de instituciones como organizaciones no guberna-
mentales (ONG) y bancos privados han aparecido en las dltimas dos déca-
das para realizar actividades de microcrédito dirigido a segmentos especifi-
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cos de la poblacién urbana y rural. A estas iniciativas hay que sumar las ac-
ciones realizadas desde el sector puiblico para el financiamiento de mipymes
a través del Banco Nacional de Fomento y la Corporacién Financiera Na-
cional. Experiencias que no tuvieron la repercusién social esperada princi-
palmente porque, en el primer caso, se desfinanci6 el BNF por la ineficien-
te recuperacion de los recursos y, en el segundo caso, porque se utiliz6 a la
banca privada como banca de primer piso, produciendo un desacierto al
utilizar expertos en finanzas neoliberales con limitados conocimientos en fi-
nanzas alternativas, en actividades de microfinanzas.

Las microfinanzas tienen una estrecha vinculacién conceptual con los
fundamentos del cooperativismo y la economia social; es por esta razén, que
sin restar importancia a los otros tipos de instituciones, las COAC son las
instituciones mds aptas para impulsar cualquier programa de microfinanzas
con una perspectiva redistributiva de acceso al capital el pais. Las COAC se
fundamentan en los principios de auto- responsabilidad, democracia, igual-
dad, equidad y solidaridad entre sus miembros; ademds, cuentan con una
amplia capacidad de auto-control y supervisién debido a que todos los so-
cios son duefos de la cooperativa y con derecho a voto. Por otro lado, el sis-
tema de COAC tiene una cobertura nacional, superior a la de cualquier
banco privado o publico, financiera u ONG (ver cuadro 1)%.

Bajo las consideraciones presentadas a lo largo del documento, las po-
sibilidades de viabilizar una politica rdistributiva de acceso al capital y fo-
mentar el desarrollo econémico, social y solidario, pueden estar articula
dos a las finanzas alternativas y actividades de microfinanzas como instru-
mentos para fomentar las actividades de las mipymes y generar fuentes de
empleo.

4 Unicamente se presentan las COAC registradas en la Federacién de Cooperativas de Ahorro y Cré-
dito (FECOAC), a estas hay que afadir las COAC reguladas por las Superintendencia de Bancos y

Seguros y las no registradas en cualquiera de las dos fuentes antes indicadas.
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Cooperativas de ahorro y crédito afiliadas a la FECOAC
No. Provincia Nuimero
1 Azuay 10
2 Bolivar
3 Canar 5
4 Carchi
5 Cotopaxi 5
6 Chimborazo 16
7 El Oro 11
8 Esmeraldas 6
9 Francisco de Orellana 1
10 Guayas 37
11 Imbabura 12
12 Loja 12
13 Los Rios 7
14 Morona Santiago 3
15 Manabi 21
16 Nueva Loja 1
17 Napo 7
18 Pastaza 2
19 Pichincha 83
20 Tungurahua 15
21 Zamora 4
Total 273
Fuente: Federacién de Cooperativas de Ahorro y Crédito (FECOAC
Propuestas

A continuacién se plantean algunos aspectos, a manera de conclusién, que
podrian abrir la discusién sobre politicas publicas articuladas al eje de las fi-
nanzas alternativas, para lo cual, es necesario asumir algunas circunstancias

de partida:
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El Ecuador sufre précticas de racionamiento de crédito perversas (redli -
ning) aplicadas a amplios segmentos de la poblacién y mipymes. El mo-
delo neoliberal financiero debe ser remplazado.

Las COAC son instituciones que histéricamente han surgido para ha-
cer frente a los problemas de racionamiento de crédito, fundamentadas
en el enfoque de economia social y solidaria.

En las ultimas décadas, bancos privados y ONG han incursionado en
actividades de microcrédito, con una fuerte presencia en el sector urba-
no en el caso de los bancos privados.

Los programas estatales de crédito para mipymes, canalizados a través
de la CFN y BNE, no han cumplido con los objetivos deseados por la
ausencia de un disefio adecuado a las caracteristicas y demandas de un
enfoque de microfinanzas.

Existe una ausencia de regulacién para las instituciones que realizan ac-
tividades de microfinanzas.

Los costos financieros actuales no se compadecen con el papel que de-
be cumplir la banca formal para una asignacién adecuada de recursos en
la economia y fomentar el desarrollo econémico y social del pais.

Las microfinanzas son mucho mds que el microcrédito, ya que involu-
cran una serie de servicios financieros adicionales, como el ahorro, se-
guros, sistema de pagos, entre otros.

El diseno de politicas puablicas redistributivas, articuladas a un programa de

desarrollo econémico y social, que utilizan como medio las finanzas alter-
nativas, deberfa incluir los siguientes aspectos:

Una politica redistributiva de acceso al capital, debe soportarse en ins-
tituciones con capacidad para entender las dindmicas de las microfinan-
zas y su complejidad. Esta no puede sostenerse en instituciones finan-
cieras que funcionan bajo un modelo neoliberal, debe buscar objetivos
que maximicen la rentabilidad social y colectiva mds no la rentabilidad
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financiera e individual; la corriente de economia social y solidaria per-
mite abordar a las microfinanzas desde una perspectiva de inclusién y
construccion social.

* La banca publica, Banco Nacional de Fomento, Corporacién Financie-
ra Nacional, Banco Central del Ecuador y Banco del Pacifico, debe re-
formular su misién y vision institucional para contrarrestar las practicas
financieras ortodoxas de la banca privada y dotarse de personal compro-
metido con un modelo de desarrollo heterodoxo y capacitado en el en-
tendimiento de la complejidad de las microfinanzas y su evolucién en
zonas urbanas y rurales.

* Fortalecer y ampliar la cobertura del sistema de pagos hacia varios ac-
tores excluidos del sistema financiero formal, como son las COAC no
reguladas, bancos comunales, ONG, entre otros, de tal forma de agi-
lizar la movilidad de capitales, abaratar los costos financieros y dar se-
guimiento a las actividades de microfinanzas. Esto llevaria a la cons-
truccién de una red nacional de microfinanzas con cobertura urbana
y rural, a la obtencién de informacién financiera periédica de las ins-
tituciones operantes y sentar las bases para construir un modelo de re-
gulacién financiera apropiado para fomentar este tipo de actividades
en el pais. El Banco Central del Ecuador debe participar activamente
en esta construccién, la misma que se inserta adecuadamente en su es-
trategia sobre una “nueva arquitectura financiera’ planteada en julio

de 2002.

* El Banco Nacional de Fomento y la Corporacién Financiera Nacional
deberfan actuar como banca de segundo piso: calificando, controlando
y supervisando a las instituciones de la red de microfinanzas receptoras
de los recursos.

*  Debe estructurarse una plataforma de capacitacién permanente a las
instituciones involucradas sobre temas relacionados con: la gestién de
servicios y regulacién microfinanciera y regulacién de mipymes, mejo-
res pricticas en el sector, sectores relevantes para emprendimientos pro-
ductivos, fundamentos de las finanzas alternativas y la economia social
y solidaria.
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* Las COAC reguladas y no reguladas deben ser en primera instancia la
red de instituciones de primer piso que contribuyan a la redistribucién
del capital en la economia debido a las siguientes razones:

Son instituciones con una trayectoria de més de un siglo en el pais
y con altos conocimientos en actividades de microfinanzas.

Se sustentan en los principios de la economia solidaria y finanzas al-
ternativas; ademds, su modelo constitutivo permite ejercer la auto-
supervision y auto-control de sus miembros.

Los fracasos del Banco Nacional de Fomento y la Corporacién Fi-
nanciera Nacional invitan a incorporar actores con perfiles adecua-
dos a las finanzas alternativas.

Las COAC tiene cobertura nacional: urbana, rural y se encuentran
en todas las provincias del pais.

Canalizar los recursos a través de las COAC permitiria diversificar
el riesgo especifico en més de 300 instituciones de forma directa y en
miles de socios cooperativistas, de forma indirecta. Ademds, se evi-
tarfa la concentracién del crédito en pocas instituciones financieras,
tanto por el nimero de instituciones como por los montos de trans-
ferencia de capital.

A diferencia de los bancos dedicados a actividades de microfinanzas,
las COAC son instituciones que sustentan su funcionamiento en el
ahorro de los socios cooperativos, aspecto fundamental para la sos-
tenibilidad financiera de las instituciones, empoderamiento social,
desarrollo local y estabilidad macroeconémica.

Los socios de una COAC se conocen muy bien entre ellos y cono-
cen las actividades para las que demandan los recursos, especialmen-
te si el tamafno de la COAC no es muy grande, esto permite que
ejerzan cierta disciplina social para disminuir el riesgo moral debi-
do a los problemas de informacién asimétrica. Ademds, esta carac-
teristica permite que todos los socios velen, en su conjunto, por el
cumplimiento de las obligaciones para evitar problemas de fragili-
dad financiera en la institucién; Joseph Stiglitz (1990) denomina
este comportamiento como monitoreo entre pares.
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