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I. Resumen Ejecutivo

1. Los problemas estructurales d'eeconomiamexicanay la ausencia de uerecimiento
econOmicoalto y sostenido no han permitido generar la riqueza necesaria para abatir la
pobreza ni tampoco han coadyuvado a eliminar las trabas que dan lugar a las
desigualdades existentes en el pais. Ante, @ldEstado ha implementado tres tipos de
acciones que buscan elevar el ingreso de los mas pobres. La primera consiste en el
otorgamiento de transferencias directas al ingreso; la segunda busca elevar directa e
indirectamente la oferta crediticia que sestina al apoyo de proyectos productivos de las
poblaciones de bajos recursos; y la tercera, otorga transferencimeambolsables para

la adquisicion de activos con fines productivos.

2. Dados los términos de referencia, el presente proyecto tieneghjetivo evaluar los
programas sociales que pertenecen a las dos Ultimas accioriRera el 2011 los
programas federales enfocados elevar directa e indirectamente la oferta crediti@ai

como en ofrecer transferencias ieembolsables ejercieron un presupuesto de dieciocho

mil millones de pesos que sirvieron para apoyar a mas de medio millén de proyectos
productivos. Si a ello sumamos la cartera crediticia de instituciones como iEnaaRaral

y la de los Fideicomisos Instituidos con Relacion a la Agricultura llegariamos a una cifra
estimada de doscientos mil millones de pesos. A pesar de las ingentes cantidades de
dinero que han sido operados por los programas y las instituciondsstiedo, la pobreza

—en comparacion a otros paises de la regidn ha bajado de manera sustanci&@i bien



el bgo dinamismo que ha registradta economia nacionakxplica parte de esa
estabilidad resulta importante evaluar aquellos programas socigles buscan fomentar

la actividad economica entre los mas desfavorecidos

3. En este sentido es de suma importancia conocer las particularidades de los apoyos

el fin de conocer la forma en que se articulan e instrumentan, asi como la pertienencia de
lasintervenciones.O mas sencillamente si al analizar el conjunto de programas se detecta
una coordinacién de acciones entre los distintos programas que permita visualizar la
eficacia de los programas para alcanzar el objetivo comin bajo metas de eficiencia
presupuestal.

4. Asi, a diferencia de lamvaluaciones periddicas que se realizan de manera individual
para cada programaque cuenten con reglas de operacion y que estén insertas en el
ambito del Consejo nacional de de Evaluacion de la Politica derblés SocialQoneva)-,

la naturaleza de la presente evaluacién es integral. Esto es, se busca analizar como la
operacion de cada programa incide positiva o negativamente en la operacion de otros;
como la suma de los programas resta o aflade valor @uoto y hasta qué punto los
programas estan diseflados desde un punto de vista administrativo 6 tienen un enfoque
integral y territorial. Con base en eldisefio de los programas, sus instrumentos y sus
objetivos, se discutira si los distintos programas go® aqui analizados pueden ser
considerados como elementos constitutivos de lo que podria denominarse una politica
publica.

5. Para la realizacion del analisis, los programadisg&ieron en una primera instancia en

funcién del instrumento que utilizamara mejorar las condiciones de vida de la poblacion



objetivo: otorgar o inducir el financiamiento versus la entrega de transferencias no
reembolsables. Posteriormentecon base en un analisis de los fines que persigue cada
uno de los programas de transferencias-reembolsables, de sus indicadores de
resultados y la percepcion que se obtiene de las visitas de campo se considerd necesario
dividir a los programaanalizaas en cuatro categorias: programds crédito;programas

de transferencias noeembolsablespara la generacion de ocupacionepfogramasde
transferencias nageembolsablespara la generacion y fortalecimiento de empresas; y

aquellosque pesiguenel empode@amiento y la generacion de capital social.

6.Los programas que buscan fomentar la oferta de financiamiento asumen que existe una
capacidad empresarial entre los sectores poblacionales de bajos ingresos que esta
subutilizada por ldalta de acceso ana oferta de financiamiento a precios accesibles que
permita la compra de activos fijos. Por otro lado, los programas que fomentan la
generacion de empresas asumen que existe una capacidad empresarial potencial que esta
subutilizada en los sectores sembanos y rurales del pais por falta de educacion
apropiada para el establecimiento de negocios y por la ausencia de una oferta de
financiamiento -con precios accesiblepara la compra de activos fijos. Mientras tanto,

los programas que fomentan la crédc de ocupaciones reconocen la precariedad en que
viven amplios sectores poblacionales y la carencia de un potencial para poner en marcha
negocios que pudieran ser rentables a mediano plazo.

7. Si bien los instrumentos y objetivos de los programasqarelaros, un acercamiento a

ellos sugieren que su capacidad de alcanzar los objetivos trazados se ven opacados por



deficiencias en sus disefios, por la ausencia de una vision integral de los distintos

programas e instituciones que existen y la carenciardevision territorial.

8. Basados en lgresuncion deque la mayoria de los emprendedores en el pais no
contaban con acceso al financiamiento bancario, desde hace varias décadas el Gobierno
Mexicano ha destinado fondos para apoyar el financiamiento de actividades productivas
de las familias de bajos ingresoA este respecto, los productos crediticios de la banca de
desarrollo, de los programas federales de microcrédito y de los fondos de fomento son
quizas los ejemplos mas representativos de lo que pudiera constituir una politica publica
de microcrédito. Sn embargo, la importancia relativa de los mismos ha ido variando con
base a la respuesta que kutoridad ledaba a los tres dilemas fundamentales que
enfrenta la intervencion publica: ¢ ofrecer financiamiento en el primer o segundo piso?;

¢ ofrecer finan@miento o garantias crediticias? Y finalmente, ¢ cual es la combinacién
adecuada entre el objetivo social y la rentabilidad que deben perseguir las instituciones
financieras del Estado? Si bien las respuestas a estos dilemas por parte de las autoridades
haido variando en el tiempo, los programas e instituciones para operar las respuestas han
permanecido. Y ello constituye un problema pues el operar en el primer y segundo piso,
y ofrecer garantias crediticias se genera una combinacion de instrumentosrgsaque
desalienta la constitucion de intermediarios financieros privados y una competencia entre
instituciones publicas que puede conducir a una distribucion regresiva de los recursos

financieras.



9. Asi, la combinacion de instrumentos que utilizan los distintos prograoealesy las
instituciones financieras del Estado generdesincentivos entre si e impiden una
consolidacion de una oferta institucional que coadyuve a elevar el bienestar de los
sectores poblacionales mas pobres. Ante ello se plantean algunas reflexiones en torno a
la necesidad de una posible fusién de instituciones y asumiendo ello, a la desaparicion de
los programas sociales.

10.Con respecto a los programas de transferenomseembolsables que tienen por fin la
generacion de ocupaciones se observan algunas debilidades: i) los programas no tienen
indicadores que permitan medir ex ante las capacidades técnicas ni empresariales de los
potenciales beneficiarios; ii) la rentadid esperada de los proyectos no es un factor que

se considere al decidir qué proyectos apoyar; iii) no tienen indicadores que permitan
observar si las causas que dan lugar a la vulnerabilidad especifica de las mujeres e
indigenas esta siendo realmenteaatda; iv) ante la dispersién de los indigenas a lo largo

y ancho del pais, hacen falta elementos para una mejor focalizacion de los programas
dirigidos a los indigenas pobres, marginados y discriminados.

11. Como consecuencia de esas debilidades se resmaia: a) asegurar que los proyectos

a financiar sean rentables. Ello implica un mayor trabajo por parte de los operadores de
los programas para detectar capacidades técnicas y empresariales entre los posibles
beneficiarios asi como detectar el potenail® negocio que pudiera tener el producto o
servicio generado a partir de las ocupaciones financiadas por las transferencias; b) resulta
primordial darle un tratamiento especial a la parte de la comercializacion pues ello es lo

que finalmente puede garardar que se materialice la rentabilidad de un proyecfoEn



la medida que seguir la anterior recomendacion puede entrafiar un cambio en los
beneficiarios y/o proyectos, se requiere analizar el cdmoeficio de continuar
otorgando transferencias no reemisables vis-vis la posibilidad de reformar y potenciar

el Programa de Empleo Temporal; d) Es necesario que aquellos programas que tienen por
objetivo adicional forjar organizaciones 6 empoderar a las mujeres, cuenten con métricas
apropiadas en su matride indicadores; e) L&DIldeberia focalizar sus esfuerzos en
aquellos municipios indigenas en las que no opereapipani Promusagf) Tomando en
consideracion que existe una alta probabilidad de que los beneficiarios de Fonart sean
indigenas y pobres, nexisten elementos contundentes que expliguen por qué estos
individuos no podrian ser atendidos por programas cdéfappa, Promusag o el Bap La
transformacién dé-onaesen el Instituto Nacional de Apoyo a Empresas Sociales asi como
la efimera presenai del Programa de Creacion de Empleo en Zonas Marginadas son
ejemplos de la falta de una vision integral de la politica social y que impide un uso 6ptimo
de los recursos fiscales. Al respecto, es importante que la creacion, transformacion o
cierre de progamas, cuente con un aval técnico que sea ajena a la Secretaria de Estado
gue propone dichas modificaciones.

11. Dada la naturaleza de los programas de transferencias@mbolsables que tienen

por fin la generaciébn de empresas, éstos tienen, en términos generales, una mayor
probabilidad de lograr un impacto duradero sobre los ingresos de los beneficiaaios.
congdruccion de organizaciones como pre requisito para constituirse en beneficiarios, la
busqueda de rentabilidad en los proyectos a apoyar y la creacion de habilidades técnico

administrativasproductivas son tres facetas que distinguen a los programas den Jove



Emprendedor Rural y Fondo de Tierras, el programa de Opciones Productivas y el Fondo
pyme. Mas aun, la presencia de un proceso de autoseleccionJarfella presencia de
agencias de desarrollo local en el segundo y el fortalecimiento de asociaprodestivas

en el tercero son particularidades que hacen resaltar la frontera existente entre éstos y los
programas que buscan generar ocupaciones.

12. Sin embargo hay algunas medidas que pudieran tomarse para elevar el impacto de
estos programas. Entrestos destacamos, i) los productores beneficiados se encuentran
muchas veces frente a un monopsonio 6 vendiendo su produccién en mercados locales.
Si bien esto es normal en el ciclo de vida de una empresa, es necesario que la politica
publica continde apyando a los productores exitosos dandoles recursos organizacionales
gue les permita asociarse con otros dedicados al mismo ramo pues solo asi podran
explorar nuevos mercados y acceder a los servicios de capacitacion que ofrece el fondo
pyme; ii) Dada lanportancia que pueden jugar las agencias de desarrollo local (ADL) en la
identificacion de buenos proyectos y de individuos idéneos, se sugiere buscar mecanismos
institucionales para que el fondo pyme puede capacitar a las ADLs y se pueda ofrecer a las
ADIs exitosas cursos continuos de mayor capacitacion; iii) Es necesario una mayor
claridad de loriterios de seleccion que utilizan los organismos intermedios del Fondo
pyme para postular los proyectos. Asimismo, si bien el anexo B de las reglas d@aperac
del programa describe de manera precisa los distintos montos de apoyo por componente
y por beneficiario, resulta poco claro comprender cdmo determinan los organismos

intermedios quienes deben ser apoyados y bajo qué modalidad; iv) El programa de
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Plantaciones Forestales tiene un disefio financiero inadecuado. Se sugiere desaparecer el

programa y abrir una linea de fondeo de largo plazo en Financiera Rural.

13. Los programas que tienen por objetivo empoderar a las mujeres indigenas y elevar el
capital ®cial, adolecen de una falla comun: la ausencia de un indicador que mida si se
esta logrando el objetivo deseaddlal omision no s6lo conduce a que sea dificil medir el
éxito del programa sino que ademas genera que los programas puedan tener problemas
de focalizacion. En este sentido, se recomienda construir indicadores que raidan

objetivoque persiguends programas.

14. Por dltimo se haceralgunas reflexiones y recomendaciones de politica publica de
caracter transversal. En este sentido se disemerimer lugar la necesidad de contar

con un documento base que en el que se defina qué caracteristicas debe tener un
individuo y el emprendimiento para decidir que es mas idéneo para él: un crédito, una
transferencia nereembolsable o la contratacion rtgporal en una obra publica. En
segundo lugar se presentan argumentos para explicar porque es importante que las
ocupaciones y los proyectos que se busca apoyar contemplen desde un inicio la necesidad
de investigar si existe un mercado para los bienes yiges que se produciran pues sélo

asi puede darse una generacion de ingresos y ganancias que posibilite una senda de
mejora. Tercero, se enfatiza la importancia que los programas dejen de operar por
demanda pues ello impide un estimado confiable de dalacion potencial y poblacion
objetivo de los programas, que sea dificil trazar una estrategia de corto, mediano y largo
plazo, que no haya elementos técnicos para discutir la estructura idonea del presupuesto

publico que se destina a todos los prograntassiderados y finalmente que no sea
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posible focalizar los recursos de manera eficaz. Ademas, es necesario construir la politica
publica a partir de un enfoque territorial para decidir qué tipo de inversion publica se
requiere y qué bienes y servicios dos mas adecuados a apoyar en las distintas regiones
del pais. Para lograr ello, finalmente, se recomienda creaente por encima de las
Secretarias que de orden y sentido a los programas sociales e instituciones financieras
aqui discutidos con el fide generar sinergias y ayudarqae los beneficiarios puedan
escalar a otros programas conforme se van graduaAdomismo, siguiendo efemplo de

la Comision Federal de Mejora Regulatoria (Cofemer), se recomienda que cualquier nuevo
programa social que desee crearse 0 que desee transformarse de manera importante
cuente con la aprobacion d€lonsejo Nacional de Evaluacion de la PoliticBeksarrollo

Social Si bien ello le resta flexibilidad a las Secretarias de Estado y al HenGoaigreso

de la Unionpermitiria elevar la eficiencia en la asignacién del gasto social y haria mas

posible que los programas sociales tuvieran un mayor atgpsobre el bienestar.
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Il. Introduccion

Una de las secuelas del bajo crecimiento que ha experimentado la economia
mexicana en los Ultimos veinte afios es que una importante fraccion de la poblacién
econdmicamente activa se autamplea 6 se contrata de manera informal. Asi, segun la
Oficina Internacional del Trabajo, al primer semestre del 2009 el 54.9 por ciento del
empleo neagricola estaba contratado de manera inforfnal Consistente con dicho
resultado, Buso, Fasio y Levy 12D reportan que durante el periodo 192808, el
namero de empresas que contrata de manera formal y legal cay6 en 12 por ciento y las
que contratan de manera informal e ilegal se duplicdron

Ademas de debilitar el tejido institucional de nuestra ecoimrta opacidad en que
se desenvuelven las transacciones informales que realizan individuos y empresas conduce
a que sea muy dificil estimea un costo razonabie! perfil de riesgo de muchos deudores
potenciales, lo cual reduce el acceso a servici@niiieros, obstaculiza la entrada a giros
econdmicos que pudieran prometer la generacion de un mayor valor agregado y merma la

demanda por trabajadords Quizas como resultado de ello, existe un importante niimero

2 \erhttp://laborsta.ilo.org/xls_data E.htmlpagina revisada el 15 de Enero del 2013

% Los autoredipifican a las empresas en dos dimensiones: empresas formales son las que contratan a asalariados y las
legales son la que inscriben a los trabajadores en la seguridad social.

“En & Encuesta Nacional de Micronegocited 2008 se sefala quen 80 por aénto de las empresas no llevaban una
contabilidad formal y una proporcion similar no entregaba facturmtas ni comprobantes de ventas
(http://www.inegi.org.mx/prod_serv/contenidos/espanol/bvinegi/productos/encuestas/establecimientos/enamin/2008
/ENAMIN_208.pdf. Por otro lado,los datos contenidos efa Encuesta Nacional de Competitividad, Fuentes de
Financiamiento y Uso de Seiwi Financieros de las Empresagjieran que solo el 56 por ciento de las pequefias
empresas otorgaba facturaghttp://www.cnbv.gob.mx/Prensa/Paginas/Estudios.aspx
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de pequefias unidades productivasiuchas @ ellas resultado de una estrategia de
autoemplee que conduce a que no se logren obtener economias de escala ni de
organizacion, lo cual es un factor que incide negativamente en la productividad y en el
crecimiento econémicd. Como sugiere el grafico Xkl bajo crecimiento y la
preponderancia que tiene la informalidad en las transacciones econémicas contribuyen a

perpetuar un circulo de bajo crecimiento y mucha pobreza.

Grafica 1: Consecuencias Perniciosas de un Largo proceso de bajo Crecimiento Econémico

i
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En este contextola economia mexicana no ha sido capaz de reducimedeera
significativa la pobreza imperante en el pais. Al respecto, la Comisién Econémica para
América Latina (CEPAL, 2012) reporta que en el caso de México el niumero de pobres
ascendia al 41.1 por ciento de la poblacién total en el afio 2000 y dicha proporcion solo

bajé cuatro puntos porcentuales una década después. Mientras tanto, la misma

% Segun el Censo Econémico del 20 89% de los 3.7 millones de unidades productivaagropecuarias tenfan entre
0y 5 trabajadoresverhttp://www.inegi.org.mx/est/contenidos/espanol/proyectos/censos/ce2009/
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publicacion, para similar periodo de tiempo reporta que la pobreza en Brasl a
principios de siglo era del 37.5 por cientmj6 dieciséis puntos porcentualesen Chile

que era del 20.2 por ciento bajo nueve puntos porcentuales. Ciertamente un primer
factor que pudiera ayudar a explicar esta divergencia en la reduccion de la pobreza es
tasa de crecimiento econdmico. Mientras que la economia mexicana crecié durante la
primera década del presente siglo a una tasa promedio anual del 1.8 por ciento, Brasil y
Chile lo hicieron a tasas del 3.6 y 3.9 por ciento respectivamente. Asumigndo
diferencial constante, esta diferencia de casi dos puntos porcentuales en promedio se
convierte en una diferencia acumulada de cuarenta y cinco puntos porcentuales veinte
afos después.

Ahora bien, la pobreza no es sélo un indicador del ingreso impesand que para
muchos es una condicion de vida que se refleja en la dificultad para acceder a mercados
de trabajo, bienes y servicios en donde exista un minimo de competencia. En este
sentido, hay otros factores que pueden influir en la velocidad pataaie la pobreza y en
la probabilidad de caer edicho estado. Urzta (2008) por ejemplo presenta evidencia en
donde se muestra que la falta de competencia en el mercado de bienes perjudica mas a
las poblaciones de menores ingresos. Por otro lado, ESq(#®©0) muestra como
factores netamente geograficey que seguramente pudieran condicionar la provision de
servicios publicosexplican parte de las desigualdades regionales. Ademas, la dispersion

geografica dificulta la creacion de mercados localesalto dinamismoy la puesta en
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marcha de proyectos intensivos en mano de obra que pudieran ser renfables
Finalmente, tres cuartas partes de las unidades de produccién agricolas tienen una
extension inferior a las 5 hectéreas, caracteristica qué aunadk d@ispersion de la
propiedad explica parte de la baja productividad imperante en el sector rural mas
tradicional. La ausencia de competencia, la geografia, la dispersién poblacional y la
distribucion de la propiedad de la tierra son factores que ayudaxmicar porque la
pobreza rural es tan alta: aunque solo una cuarta parta de la poblaciébn mexicana vive en
zonas rurales, cerca de dos terceras partes de la poblacién en pobreza extrema habitan
esas areas.

Tomando en consideracion el bajo dinamismecomdmico y la necesidad de
aminorar la pobreza, el Gobierno Federal opera multiples programas sociales y cuenta con
instituciones financieras que buscan apoyar la generacion de ingresos por parte de los
estratos poblacionales mas pobres, haciendo espdmédsis en aquellos que habitan
zonas rurales y semirbanag. Tomando como base el inventario de programas sociales
del Consejo Nacional de Evaluacién de la Politica Social del 2011, podemos identificar
veintiocho programas que tenian tal objetivo y pdoacual recibieron un presupuesto
superior a los noventa mil millones de pesos, estando la mitad de ellos canalizados a
operar losProgramas de Apoyo aldreso Agropecuariq Prevencion y Manejo de Riesgos
y, Apoyo a la Inversion y Equipamiento dé&destructura. Por otro lado, segun datos

provenientes de la pagina de la Comision Nacional Bancaria y de Valores la cartera

6 Segun célculos de la CONAPO citados por Sedesol (2010), casi una cuarta parte de la poblacion mexicana residia en
localidades con menos de 2,500 personas y un 21% residia en localidades aisladas, alejadas de centros de poblacion de
mayor tamafio y deias de comunicacion.

" Si bienlos programas de salud y educativos pueden tener un impacto sobre el ingreso, su objetivo inmediato es otro.
Ante ello, estos programas nos eran considerados aqui.
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crediticia de instituciones como Financiera Rural, los Fideicomisos Instituidos con relacion
a la Agricultura y Nacional Finangieascendia a mas de ciento cuarenta mil millones de
pesos en el 20F1

Con base a los instrumentos utilizados para apoyar la generacion de ingresos,
clasificamos dos programas del gobierno federal en tres tipos. EIl primero consiste en
aquellos que atrgan transferencias directas al ingreso como mecanismo para elevar el
bienestar de la poblacién objetivo; el segundo son aquellos que otorgan recursos que
buscan elevar directa e indirectamente la oferta crediticia que se destina al apoyo de los
proyectosproductivos de las poblaciones de bajos ingresos; y el tercero son aquellos que
otorgan transferencias noeembolsables para la adquisicion de activos fijos con fines
productivos.

En el caso de los programas que otorgan transferencias directas alangses
mejores ejemplos son quizas los programasPitecampoy 70 y mas El objetivo de
ambos programas es elevar el bienestar econdmico por medio de un incremento en el
ingreso de la poblacion objetivo. Ademas de ser relativamente regresivo (Scott, 2010)
Procampocarece de incentivos que induzcan a elevar la productividad por lo que es un
programa que dificilmente combate las causas que dan lugar a los bajos ingresos. Por otro
lado, el programar0 y masbusca subsanar la ausencia de un programa natidea
pensiones que esté debidamente financiado y cuyo acceso sea libre para todos llegado a

una cierta edad.

8Ver http://portafoliodeinformacion.cnbv.gob.mx/bd1/Paginas/boletines.aspRagina visitada en Febrero del 2013.
Ciertamente ademas de esfinanciamiento habria que agregias operaciones crediticias que se lograron a partir de
los programa de garantiagero habria que descontar todos aquellos recursos que se destinaron a productores que no
eran pobres.
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El segundo tipo de programésne por objetivo elevar directa e indirectamente la
oferta de fondos prestables que se destina a las poblacidedsajos recursos. Basados
en la presuncion de que la mayoria de los emprendedores en el pais no contaban con
acceso al financiamiento bancario, desde hace varias décadas el Gobierno Mexicano ha
destinado fondos para apoyar el financiamiento de activedagroductivas de las familias
de bajos ingresds Estos apoyos federales han sido de variada indole. Algunos tienen por
objeto elevar la oferta crediticia y para ello realizan ofrecen financiamientel primer
piso. Otros hacen operaciones de seguruso para lo cual incentivan la expansién y
fortalecimiento de instituciones financieras privadas. Finalmente ctimsyosofrecen
garantias liquidas para elevar el acceso a fuentes privadas y publicas de financiamiento

En esta vertiente podemos mencimtres programas del Gobierno Federal. Por
un lado estad ePrograma Nacional de Financiamiento al Microempres#&tor(afin) con
sus dos fideicomiso$-ihafimy Fommu), por el otro esta el recientemente desaparecido
Programa de Induccion y Desarrollel d=inanciamiento al Medio rural (Pidefimer) y
finalmente est& el Programa de Apoyos para la Inclusion Financiera y la Bancarizacion que
opera el Banco Nacional de Servicios Financieros. A ellos, habria que afadir los apoyos
financieros que otorgan lagstituciones financieras del Estado: Financiera Rif) los
Fideicomisos Instituidos cdRelacion a la Agricultura (FIRA) y Nacional Financiera.

Finalmente, la tercera vertiente consiste endperacion de quinceprogramas

sociales que otorgan traresfencias no reembolsables (al erario) para la adquisicion de

° Es recién desde el afio 2009 que las autoridades empi&paedir y a reportar de manera sistematica el porcentaje de
la poblacion que hace uso de los servicios bancarios.
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activos® que seran utilizados con fines productivos. Con ciertas variantes que luego
relataremos, estos programas buscan apoyar la generacion de empresas y de ocupaciones
como medio para elevar el nivel de ingreso de la poblacion.

A pesar de los ingentes recussoperados por est diecioch@rogramas sociales
y por las instituciones financieras del Estado, Happrcion de pobresha permanecido
muy estable. Si bieal bgo dinamismo que ha registrada economia nacionaxplica
parte de esa estabilidadresula importante evaluar aquellos programas sociales que
buscan fomentar la actividad econdmica entre los mas desfavorecidos. Para tal fin, el
presente informe tiene por objetivo evaluar la politica del gobierno federal en lo referente
a su politica de micreoédito y de apoyo a la generacion de proyectos productd®sos
estratos poblacionales mas pobre3.eniendo tal objetivo, centraremos nuestro analisis
en los programas federales gapoyan la generacion de ingregosr medio de

i) elevar directa e idirectamente la oferta de crédito que se destina al apoyo de
proyectos productivos de las poblaciones de bajos recursos y

i) ofrecer transferencias no reembolsables para la adquisicién de activos fijos que

seran utilizados en proyectos productivos dehdis sectores poblacionales.

19 A modo de ejemplo podemos destacar la compra de ganado porcino para la engorda, la compra de hornos para la
produccién de ceramica, la cpna de molinos para el cafts instalacion de invernaderosic.
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lll. Antecedentes

El bajo crecimiento econdmico que ha experimentado el pais en las Ultimas tres
décadas ha conducido a una baja generacion de empleo. Aunado a ello, el régimen fiscal y
laboral que ha imperado en el pais a lo largo de las ultimas tres décadas promolad que
costos nesalariales de la contratacion y los asociados al despido sean altos. Asi, los altos
costos laborales y un bajo crecimiento coadyuvaron a que el sector informal fuera
creciendo como resultado de una estrategia para eludir costos y como mauampara
generarse ingresos propiofe nmanera tal queno solo se fue gestando un sector informal
cada vez mas grande sino que a la par se iba ampliando el nimero de microempresas.
Tomando en consideracion que las empresas que operan en el sector ahfpnmas en
especifico las microempresas, se caracterizan por operar en giros altamente concurridos
(Iéase comercio al menudeo y servicios), su tasa de ganancia tiende a ser baja por lo que
su absorcion de empleo no ha constituido una palanca que ayueéuzir la pobreza. En
este sentido, no debe extrafiar que la Encuesta de Micronegocios del 2008 reporte que los
dos principales problemas que enfrentaron los duefios de estos establecimientos fueron la

competencia excesiva y las bajas ventas.

-20-



Corolario deestas caracteristicas es la carencia de bienes que pudieran servir como
garantia crediticia (ver ILD, 2007) y la dificultad para esti@arn costo razonabieel
perfil de riesgo de un potencial deudor, lo cudbda la normatividad bancari@leva el
codo de oportunidad de prestarles. Aunado a lo anterior, los hogares de bajos ingresos y
los microempresarios tienden a demandar bajos montos de financiamiento, lo cual
encarece el costo medio operativo de las entidades bancarias y reduce en teoria la
ganaicia neta de la operacién. Estas dos facetas (ausencia de garantias comerciables y
tamafio de préstamo) reducen la probabilidad de que dichos sectores poblacionales
puedan acceder al financiamiento bancario y con ello se dificulta su insercion en sectores
productivos de alta rentabilidad y merma la posibilidad de poder alcanzar un tamafio
optimo de planta. En este sentido, podriamos estar describiendo una trampa de pobreza
en el cual la baja productividad y las operaciones en la informalidad generan un bajo
acceso al financiamiento formal, que a su vez reproducen las condiciones originales de
productividad, informalidad, pobreza y, por ende, bajo acceso a servicios crediticios
formales.

Considerando la dificultad que enfrentaban los estratos poblacionalebagtes
ingresos para acceder al financiamiento bancario, durante los ultimos 20 afios el Gobierno
Federal ha destinado sumas importantes de dinero para la creacién y funcionamiento de
emprendimientos dirigidos por sectores poblacionales de bajos ingreé@sconociendo
la dificultad que tiene el Estado para detectar buenos proyectos y asegurar el repago de la
deuda, se impuls6 a mediados de los afios noventa del siglo pasado la creacion de

instituciones financieras privadas queperando con tecnologias dticias ad hoec
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pudieran medir de una manera mas eficiente el perfil de riesgo de los individuos para fines
de asegurar una alta tasa de repago.

Se esperaba que los recursos que destinaba el Estado permitiera ampliar las
oportunidades que tienen dichas poblaciones para elevar su ingreso (via una mayor
productividad, un portafolio mas grande y mas diversificado de bienes a vender o a través
de las ompras de insumos 0 bienes a un precio menor) y/o para elevar su consumo
presente y/o futuro, lo cual en teoria pudiera elevar el bienestar de los mismos.

Sin embargo, la intervencion que ha tomado el Estado tiene también sus
contraindicaciones. Por uado, no ayuda a corregir una de las fallas que da origen al bajo
acceso al financiamiento bancario: la informalidad que caracteriza a la gran mayoria de
transacciones que realizan los sectores poblacionales de bajos ingresos. Por otro lado,
puede fomenta entre los beneficiarios del apoyo gubernamental un menor incentivo al
ahorro en la medida que la oferta de financiamiento publico sea percibida como
permanente. Asimismo, la canalizacién de recursos hacia las microfinancieras puede
conducir a que estaltimas tengan menos incentivos a generar productos de ahorro en
virtud de las bajas tasas de interés que cobra el Estado y lo oneroso que resultan los
costos operativos y regulatorios que entrafia operar productos de ahorro. En este
sentido, el accionardel Estado pudiera dar lugar a la generacion de entidades
microfinancieras que solo ofrezcan microcrédito con lo que el aumento en el bienestar
social pudiera estar limitado (ver Cotler, 33l

Ahora bien, la orografia del pais, la dispersion de lzdittades y las escasas vias

de comunicacion generan un contexto poco propjgéza que las tasas activas de interés
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que cobran las entidades financieras sean relativamente bajas en virtud del alto costo
operativo que implica operar en este contexto (ventl€, 2013b). Mas aun, es dificil
encontrar un amplio niumero de instituciones financieras privadas -pguéiendo cumplir
con las normas que exige la banca de desarrollo y los fondos de fonmesitoieran
interesadas en ser intermediarios entre estastitnciones de Estado y los usuarios finales.
Ante las consecuencias negativas que podria traer acarrear un control de tasas por parte
de la autoridad-como contrapartida de los fondos que otorgan en el segundo- dida
imposicién de cajones selectivde crédito, el gobierno opt6é por ofrecer transferencias
no-reembolsables (al erario) para financiar la adquisicion de activos productivos por parte
de las poblaciones de bajos ingresos.

Si bien es comprensible que se busquen mecanismos para cobrar manos,
presencia de transferencias meembolsables eleva dmanera artificial la rentabilidad de
los proyectos y puede inducir al financiamiento de proyectos que en otras circunstancias
no se habrian efectuado. Ademas, en la medida que las transferencragmbolsables
son mas atractivas que un préstamo en virtud del diferencial de precios, la introduccién de
estas transferencias implica un efecto sustitucién que tiene entre sus impactos dejar a los
beneficiarios en un estado de vulnerabilidad frente a Vagsitudes de las finanzas
publicas y lejos del conocimiento de los operadores del sistema financiero.

Las distintas modalidades del apoyo financiero (primer piso, segundo piso y
garantias crediticias) asi como la puesta en marcha de los programa®sfigoen
transferencias ngeembdsables tienen por fin combatir la pobreza por medio de la

generacion de ingresos propios. Para el 2011, se estima que los recursos aportados por
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parte del Gobierno Federal superaban los doscientos cincueiltaillones depesos. En
este sentido es de suma importancia conocer las particularidades de los apoyos y los
programas que los operan con el fin de evaluar si estan bien disefiados y si constituyen
“un conjunto de las reglas que aseguran una decisién 6ptima en cadentoth” . O ma's
sencillamente si al analizar el conjunto de programas se detecta una coordinacion de
acciones entre los distintos programas que permita visualizar la eficacia de los programas
para alcanzar el objetivo comun bajo metas de eficiencia presipue

Congruente con lo antes expresadm la Ley General de Desarrollo Social y su
estatuto organico, el Consejo Nacional de Evaluacién de la Politica de Desarrollo Social
(CONEVAL) tiene por objeto normar y coordinar la evaluacién de las Boliftagramas
de Desarrollo Social que ejecuten las dependencias y entidades de la Administracion
Plblica Federal. Asimismo, el CONEVAL tendra por objeto revisar periédicamente el
cumplimiento del objeto de los programas, metas y acciones de la pol@ickeshrrollo
social para corregirlos, modificarlos, adicionarlos, reorientarlos o suspenderlos total o
parcialmente. Para tal fin, esta institucion solicitde manera periddicaa externos la
realizacion de evaluaciong@sra cada programa que cuente caylas de operacion y que
estén insertas en el ambito d€oneval Asi, por medio de evaluaciones especificas de
desempeiio, de evaluaciones de consistencia y resultados y de estudios de impacto se
busca conocer y evaluar cada programa de manera individAadiferencia de éstas, la

naturaleza de la presente evaluacion es integral en el sentido que se trata de evaluar a

1 Definicion de o que constituye una estrategia segun la Real Lengua Espafiola. Ver

http://lema.rae.es/drae/?val=estrategia
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todos los programas de manera conjunta con el fin de analizar si ellas coadyuvan al logro
del objetivo planteado por la politica publica

Tomando ello en consideracion, en el Programa Anual de Evaluacion (PAE) 2009 se
estableci6 que el CONEVAL deberia realizar una Evaluacion Estratégica de la Politica
Publica de Microcrédito del Gobierno Federal por medio de un diagnéstico genegal de |
situacion actual de dicho sector. Posteriormente en los PAE subsiguientes se establecio
que el CONEVAL deberia continuar con la Evaluaciéon Estratégica de la Politica Publica de
Microcrédito del Gobierno Federal. A este respecto, el presente proyeptegenta una
respuesta a dicho pedido.

Para efectos de tener una mejor comprension de los programa que muaca
generacion de ingresos por parte de la poblacion en pobreza, se acordd incluir en el
presente analisis a los programas sociales que ofreciaroonédito, a los programas que
impulsaban la oferta de microcréditoy a los programa sociales que otorgaban

transferencias ngeembolsablepara la adquisicion de activos productivos
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IV. Revision Literatura Econdmica

IV.1 Introduccion

Debido a sus posibles efectos sobre la produccion, la inversién, la seleccion de
tecnologia y la desigualdad, el tener acceso al sistema financiero es esencial en las
economias de hoy en dia. Los beneficios de tener acceso a este sistema no se limitan a un
segmento particular de la poblacién. Tanto las grandes corporaciones y los segmentos mas
ricos de la poblacion como las microempresas y la poblacion rural pobre se ven
beneficiados al tener acceso a servicios financieros. De hecho, tener acceso al sistema
financiere—y usarle—ayuda a los individuos mas pobres del mundo a escapar de su
situacién de pobreza (Aghion y Bolton, 1997; Banerjee y Newman, 1993; Banerjee, 2004).
Desafortunadamente, los segmentos mas pobres de la poblacién mundial tienen un bajo
acceso alos productos que ofrece sistema financiero formal y se ven en la necesidad de
utilizar sustitutos imperfectogcomo son las tandas, los préstamos de parientes y de
prestamistas informales)generalmente mas costosos y/o menos eficientes (Collins,
Morduch, Rutherford y Ruthven, 2009; Rutherford, 2000).

Intentar mejorar el acceso al sistema financiero de los mas pobres no es una

politica novedosa. Mas bien, este ha sido un objetivo que lleva quizas siglos tratandose de
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conseguir a nivel mundial. Esgficamente, para el caso de los paises en desarrollo en las
Ultimas cuatro décadas se ha puesto particular atencion a facilitar el acceso de su
poblacion pobre al sistema financiero principalmente a través del (micro) crédito.

Sin embargo, los hogargmbres no solo desean y necesitan créditos, también
desean y necesitan ahorrar y asegurarse contra imprevistos (Collins et al., 2009; Roodman,
2012). De acuerdo a Collins et al. (2009), para los hogares peiln&s que para cualquier
otro tipo de hogares—esulta crucial administrar adecuadamente su dinero pues, por
definicién, tienen poco y, por lo tanto, su margen de error es minimo. Ademas, las familias
mas pobres suelen enfrentar incertidumbre respecto a la seguridad y regularidad de sus
ingresos. No so6lao saben a ciencia cierta si recibiran ingresos, sino que tampoco saben
en qué momento lo haran. Por ejemplo, familias que viven debajo de una determinada
linea de pobreza como, por ejemplo, US$2.00 al dia, no gétealmente US$2.00 cada
dia (Roodma, 2012). Un dia pueden ganar US$4.00, pero el dia siguiente pueden ganar
Gnicamente US$2.00 y el que sigue pueden no ganar nada. Asimismo, hogares rurales
pueden recibir la mayor parte de su ingreso anual durante los meses de cosecha. No
obstante, las neesidades que deben cubrir los hogares pobsparticularmente las
relacionadas al consumeson constantes durante todo el afio. Esta mezcla de ingresos
volétiles y necesidades constantes crean una intensa demanda por servicios financieros
(Roodman, 2012). Agpara los hogares pobres como para cualquier otro tipo de hogar,
resulta crucial contar con mecanismos que permitan acumular recursos en dias o
estaciones buenas y utilizarlos en tiempos malos.

Como respuesta a la realidad en que viven, los hogares pa@een obligados a
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adoptar practicas orientadas a garantizar la estabilidad en el acceso a recursos. En algunos
casos, los hogares optan por recibir flujos limitagpero mas o menos seguresie
recursos en lugar de montos mayores con mayor variabilidaduanto a su tamafo y
periodicidad (Collins et al. 2008)Por lo tanto, entre mayor acceso tengan los hogares
pobres a las herramientas disponibles en el sistema financiero, mas facilmente podran
administrar su dinero, menos deberan preocuparse por adliote dia a dia y mas energia
podran dedicar a planear como pagar por la educacion de sus hijos, la salud de la familia
etc. (Mullainathan y Shafir, 2009).

En términos practicos, un hogar pobre necesita tener acceso a servicios financieros
para solvendr el mismo tipo de problemas que solventa un hogar rico (Roodman, 2012):
realizar transacciones con terceros, invertir para el futuro, acumular activos para crear
una red de seguridad en caso de infortunios y, quizas el problema mas importante,
satisfacersus necesidades de consumo (sobre todo cuando ocurre una catastrofe). Un
comun denominador dentro de estos problemas es el lograr acumular pequefios montos
hasta que | a suma de éstos sea “grande.”
seguros y sergios de transferencia de fondos pueden ayudar a acumular estas sumas
“grandes.”

Desgraciadamente, mientras los hogares ricos cuentan con una amplia gama de
servicios financieros de donde elegir el mejor para satisfacer sus necesidades especificas,

los hogares pobres no son tan afortunados. Este tipo de hogares se ve en la necesidad de

escoger entre un numero mucho mas limitado de opciones que no sb6lo son menos

12 Elproblema de la pobreza extrema no es sélo la insuficiente cantidad de recursos, sino la poca certidumbre respecto a
gué tan seguro sera el flujo de ingresos y en qué plazos sucedera.
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adecuadas para satisfacer sus necesidades, sino que ademas suelen ser mas caras que
aquellas das que pueden acceder los hogares ricos. Las microfinanzas intentan cambiar
esta realidad. Las microfinanzas buscan acercar a los pobres los servicios financieros
disponibles para los ricos. Esto es, las microfinanzas buscan lograr una mayor inclusion
financiera de tal manera que los hogares pobres puedan administrar de mejor manera sus
escasos recursos financieros.

En este documento describimos cdmo surgieron las microfinanzas y como han
evolucionado a lo largo del tiempo. Durante esta descripcion posguacticular atencién
a detallar qué papel puede desempefar el gobierno para que el sector microfinanciero
funcione de mejor manera. Asimismo, describimos las criticas que han recibido las
microfinanzas en los ultimos afios respecto a los limitados efeqpieshan tenido en
aumentar el nivel de bienestar de los individuos y analizamos como se comparan los
microcréditos con las transferencias no reembolsables y reembolsapldgticas publicas
que, a partir del inicio de este siglo, han empezado a consideransno la nueva
herramienta para combatir a la pobreza Posteriormente, describimos algunos servicios
adicionales que las microfinancieras han intentado proporcionar a sus clientes con el afan
de crear sinergias y potenciar los efectos de los microcréditibre el bienestar de los
individuos y la rentabilidad de sus negocios. El documento finaliza discutiendo los efectos

de las microfinanzas sobre el empoderamiento de las mujeres.

IV.2 Las microfinanzas: evolucion y practicas actuales

La idea de llevaresvicios financieros a la poblacion, en general, y a los mas pobres,
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en particular, no es nueva. Roodman (2012) hace un excelente recuento de la historia de
la evolucion de los servicios financieros ofrecidos a la poblacién pobre alrededor del
mundo. De agerdo a su relato, la revolucion industrial marca un punto de inflexion clave
en la historia de la provision de servicios financieros. Dentro de las grandes innovaciones
desarrolladas durante ese periodo en la Gran Bretafa, una de ellas fue la de sujplantar
sistemas comunales tradicionales que proporcionaban servicios financieros a hogares
pobres de manera informal, por instituciones que lo hacian de manera formal e individual.
Las innovaciones de la época trataron de ir mas alla de la simple provesdadito a los

mas pobres, se empezo6 a permitir el ahorro y el aseguramiento en instituciones formales.
Sin embargo, y desde esa época, estos dos Ultimos servicios han resultado mas
complicados de ofrecer que el créditd.

En ese entonces, al igual queyhen dia, se tenia la esperanza de que pequefias
inyecciones de capital permitieran a la poblacion pobre mejorar su calidad de vida por sus
propios medios. Explotando el conocimiento de grupos solidarios para filtrar a los clientes
confiables de los no cdiables, y la presion que estos grupos ejercen para lograr
recuperar las sumas prestadas, se empezaron a crear instituciones que se atrevian a
brindar sus servicios a lo mas pobres. Estas instituciones requerian pagos semanales, los
préstamos que hacian &n pequefios y por periodos cortos, y llevaban a cabo agresivas
practicas para presionar a sus clientes a que repagaran sus préstamos. Esto es, los

servicios que se ofrecian eran poco flexibles y resultaban incOmodos o poco atractivos

13 Los principales problemas con el ahorro y el aseguramiento son de ipdalencial. Por ejemplo, con el ahorro se
corre el riesgo de que la institucién que recibe depdsitos cometa fraudes y los clientes que depositaron en ella sus
recursos y confianza pierdan sus ahorros. Por el lado de los seguros ademas de existir @rabknm, siempre hay
preocupaciones respecto a que las primas que cobren las instituciones a sus clientes sean actuarialmente justas.
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para hogares no pobresSin embargo, la poblacion pobre los acogié positivamente y las
instituciones que los ofrecian se multiplicaron rapidamente.

Las instituciones de microfinanzas modernas varian en tamafio y forma de otorgar
sus servicios. Muchas instituciones no tieneredirde lucro, otras si. Los duefios de
algunas instituciones son los propios miembros de ellas mismas, en otros casos se tienen
inversores externos. Sin embargo, un comun denominador de la gran mayoria de las
instituciones de microfinanzas que operan hoyd#a es que éstas contindan ofreciendo
productos poco flexibles a sus clientes. De hecho, muchas instituciones contintdan
operando a través de grupos solidarios, otorgan créditos pequefios y por periodos cortos y
actian de manera agresiva para recuperar losntas prestados. Estas practicas le
permiten a las instituciones reducir sus costos al maximo y, de esta manera, lograr
proporcionar sus servicios financieros a hogares pobres.

Desde aquellos remotos inicios de las microfinanzas alrededor de la revolucio
industrial ha existido la inquietud por parte de los gobiernos de promover el acceso de los
mas pobres a servicios financieros. A través del tiempo los gobiernos han participado en
promover este acceso de distintas maneras. Por un lado, lo han hechoproreedores
directos de servicios financieros al publico. Cuando esto sucede, se dice que el gobierno
actlia como banca de primer piso. Por otra parte, los gobiernos también han dado un paso
atrds y se han enfocado mas bien en promover y facilitar el dakadel sector de forma
indirecta. Esto es, en lugar de ofrecer servicios financieros directamente al publico, los
gobiernos han brindado apoyo a instituciones financieras privadas para incentivar y

facilitar que éstas le otorguen sus servicios finamdea la poblacion. Es decir, los

-31-



gobiernos también han actuado como banca de segundo piso.

Una importante enseflanza que Roodman (2012) rescata al hacer el recuento de la
evolucion de las instituciones financieras que se han preocupado por los hogares mas
pobres a lo largo de los afios es que los gobiernos no han sido muy exitosos cuando actian
como banca de primer piso. En general, la gran mayoria de las instituciones que han
logrado proporcionar servicios financieros a hogares pobres de manera exitgs#cir,
sin irse a la bancarrotahan sido privadas. Sin lugar a dudas existen excepciones
relevantes. Por ejemplo, el sistema del banco postal britAnico es una excepcién que
muestra que en ciertas ocasiones algunas agencias gubernamentales pueden operar de
forma financieramente sana haciendo un uso eficiente de su escala y fiabflidad.
obstante, la historia sugiere que los gobiernos han desempefiado un mejor trabajo
impulsando la provision de servicios financieros a los mas pobres cuando se han enfocado
a proporcionar los marcos legales requeridos para que la iniciativa privada tenga las
garantias legales necesarias para desempefar esta labor.

Quizés el principal y mas recurrente error que se ha cometido por parte de las
instituciones gubernamentales cuamd éstas han querido proporcionar servicios
financieros de forma directa a hogares pobre
Por ejemplo, alrededor de la década de los 60s del siglo pasado gobiernos de Africa,
América Latina, Asia, y el Medio Oriemtgplementaron agresivas politicas para otorgar

creditos, sobre todo, a hogares pobres que dependian de la agricultura. Para llegar a estos

“En 1861 el sistema postal britanico abri6 al publico 2,000 sucursales para que fueran ocupadas como banco de ahorro
y permitieran a los hogares realizar operaciones bancarias basicas como transferencias a terceros. En 1869, 1 millon de
cuentas habian sido abiertas, para 1880 ya existian 2 millones de cuentas y en 1906 se alcanzaron los 10 millones de
cuentas. El éxito deistema del banco postal britanico llevé a la quiebra a varios bancos privados (Roodman, 2012).
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hogares se crearon, de forma expresa, bancos que se dedicaran a atender al maximo
namero de hogares rurales. Ofreceréditos a estos hogares resultaba caro y riesgoso.

Estas caracteristicas implicaban que las tasas de interés que se debian cobrar fueran altas.

Sin embargo, se considerd que tales tasas de interés desalentarian a los hogares a solicitar
créditos. Por lotanto, se optd por subsidiar los créditos cobrando tasas de interés
menores a las requeridas para que los bancos lograran cubrir sus costos de operacion.

Esta politica tuvo como consecuencia que los préstamos se otorgaran a los hogares en
base a suwWusadéesécegs no en base a su capacidad
empleados de estos bancos recibian mayores recompensas otorgando nuevos créditos

gue recuperando los fondos prestados, se puso poco énfasis en darle seguimiento a los
créditos otorgados ¥n exigir que éstos fueran pagados. Al final del dia, hogares no tan
pobres encontraron |l a forma de aparentar t
subsidiado, los hogares que recibian crédito tenian pocos incentivos para repagarlo, los
recursos publicose agotaron y se desestabilizé al resto de las instituciones financieras

pues resultaba I mposible competir con créd:
bien este tipo de politicas gubernamentales son bien intencionadas, una y otra vez se ha
probadoque no son sostenibles y, por lo tanto, no funcionan.

Los problemas ocasionados por estas politicas fallidas de los 60s dieron pie a que
se armara un ataque contra los programas de crédito dirigido y/o subsidfi@immo

resultado de este ataque es que empezo a apoyar a las instituciones que hoy en dia se

conocen como instituciones de microfinanzas. En general, estas instituciones ofrecen

5 Ver, por ejemplo, Adams (1971); Adams, Graham y von Pischke (1984); von Pischke, Adams y Donald (1978).
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servicios financieros poco flexibles que
pobres. Esto ha evitado qumgares no pobres acaparen estos servicios como sucedia con
los créditos subsidiados. Ademas, en general, las instituciones de microfinanzas actuales
tratan de depender lo menos posible de subsidios y procuran operar como cualquier otro
negocio: sin genergpérdidas. Esto ha causado que se ponga gran énfasis en lograr altas
tasas de repago, que los recursos para financiar a las instituciones que luchan por lograr la
auto sustentabilidagpero aun no la lograrno se agoten rapidamente y a que el resto
del sitgema financiero no se desestabilice. Asi, las microfinancieras de hoy en dia se
caracterizan por tratar de atender al mayor nimero de hogares pobres y por tratar de
hacerlo sin generar pérdidas.

Si bien un gran numero de microfinancieras hoy en dia @pecamo
organizaciones no gubernamentales (ON&G8aJgunas sin y otras con fines de luerono
todas las microfinancieras son ONGs. De hecho, hay gobiernos que se han adaptado y
ahora operan como banca de primer piso proporcionando servicios financiergsnaak
pobres de manera similar a como lo hacen las ONGs: ofreciendo productos atractivos
principalmente para la poblaciéon a la que se quiere atender, cuidando no depender de
subsidios y tratando de obtener altas tasas de repdd¢o obstante, los gobiernogue
hoy en dia se preocupan por que los hogares mas pobres tengan acceso al sistema
financiero pueden llevar a cabo acciones que van mas alla de operar como banca de
primer o segundo piso para que el mercado financiero enfocado en este segmento de la

poblacion funcione lo mejor posible.

% El Banco Rakyat de Indonesia es una instituciotigaibltamente exitosa en este sentido.
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Por una parte, en los mercados crediticios, el obtener informacion sobre la calidad
de cada cliente y cliente potencial es algo muy preciado. Tener este tipo de informacién, o
tan solo el saber que se genera y se utiliggedipo de informacion puede mitigar los
problemas de repago de los créditos otorgados (Giné, Goldberg y Yang, 2012). Sin
embargo, la informacion es un bien publico y, generalmente, existe poco interés en
recopilar datos sobre el historial crediticio dada individuo, particularmente de clientes
de instituciones de microfinanzas. Por lo tanto, puede resultar conveniente que el
gobierno intervenga para mejorar el proceso de recopilacion y difusion de historiales
crediticios, y para asegurar que los preatas morosos sean castigados. Al dia de hoy se
desconoce la existencia de agencias que se dediquen a recopilar y difundir los historiales
crediticios de clientes de institibnes de microfinanzas (Armenday Morduch, 2010).

Como banca de segundo pidos gobiernos deberian preocuparse por evitar la
segmentacion de los mercados crediticios y por estimular la diversificacién de las carteras
de las microfinancieras que otorgan créditos, especialmente en las zonas rurales. Cuando
existe segmentacion de lesercados crediticios, o que ocurre es que la cartera de cada
prestamista se concentra en un grupo de personas que enfrentan los mismos choques
negativos: todos los clientes estan concentrados en una misma area geografica o todos los
clientes son agricudres del mismo producto, etc. Asi choques agregados negativos
pueden afectar a todos los clientes de una misma institucion de manera similar y esto
puede causarle estragos importantes. En la medida en que las carteras de las
microfinancieras estén mejor \rsificadas, menos problemas les causara que todos los

clientes de una determinada region se hayan visto afectados por un choque negativo.
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Relacionado con el punto anterior, puede resultar atractivo que los gobiernos
impulsen un desarrollo generalizadeldsistema financiero accesible a los mas pobres. Si
bien las instituciones microfinancieras de hoy en dia se especializan principalmente en
otorgar créditos, la existencia de servicios financieros complementarios es recomendable.
Por ejemplo, los microsegos pueden ayudar a mitigar los problemas de fluctuaciones en
el ingreso de los hogares. Si los hogares no tienen la posibilidad de asegurarse contra
choques exdgenos negativos, cuando estos choques ocurren, la operacion de los
mercados crediticios se pde ver afectada si varios hogares se ven imposibilitados de
pagar sus deudas debido a que, por ejemplo, han perdido su cosecha tras una sequia. Si,
en cambio, los hogares tienen la opcién de asegurar sus cosechas (y por lo tanto, su
ingreso) ante eventualades climaticas, el incumplimiento de pagos ante la ocurrencia de
desastres naturales puede dejar de ser un problema del cual se deban preocupar las
entidades crediticias (y/o la segmentacion del mercado crediticio puede no ser tan grave).

Igualmente, Is gobiernospueden actuar como asesores de las instituciones
microfinancieras existentes y pueden proveer informacion relevante y la orientacion
necesaria a las nuevas microfinancieras que se vayan creando. Por ejemplo, a través de
subsidios los gobiernos pueden incear que se repliquen proyectos que han resultado
exitosos en otros lugares del mundo o la creacién de instituciones que han funcionado
bien en contextos similares en otros paises. Del mismo modo los gobiernos podrian
subsidiar la innovacion y propagacida tecnologias nuevas y eficaces para que puedan
estar disponibles rapidamente en todo el pais. No obstante, es importante remarcar que

este tipo de subsidios pueden justificarse en el corto plazo, pero nunca en el largo plazo.
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Mientras que puede ser posib subsidiar la creacion de nuevas empresas que otorguen
créditos, es poco probable que subsidiar a empresas ya bien establecidas arroje algun
beneficio. Por lo tanto, conforme las entidades crediticias vayan madurando, los subsidios
que reciban deberiaimse eliminando.

Por otro lado, uno de los grandes obstaculos que impiden una mayor participacion
de los hogares pobres en los mercados financieros es su falta de educacion financiera. Por
lo tanto, es importante que se implementen programas disefiadoa plavar el nivel de
alfabetizacién y de educacion financiera de la poblacion. En este sentido, el gobierno
puede intervenir en la economia de dos distintas formas. El gobierno puede intervenir de
manera directa implementando los programas educativos quemgan educar,
financieramente hablando a la poblacion. Indirectamente, el gobierno puede intervenir
promoviendo la simplificacion del acceso a los mercados financieros mediante el
desarrollo de productos que sean faciles de entender y utilizar por parta poblacién.

Como ya se ha mencionado, un trabajo que los gobiernos han desempefiado de
mejor manera que el otorgamiento directo de créditos a la poblacién ha sido el de
proporcionar marcos legales adecuados para que las instituciones microfinancieras
existentes tengan las garantias legales necesarias para proporcionar sus servicios a los
mas pobres. Ya que la existencia de un marco juridico apropiado es fundamental para el
correcto funcionamiento de los mercados financieros, los gobiernos deben cantinu
preocupandose por crear un entorno juridico y reglamentario que estimule la entrada al
mercado microfinanciero y la competencia entre las instituciones que ya se encuentran en

él. En particular, deben adaptar los marcos normativos de tal forma quersetpe todo
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tipo de instituciones financieras ofrecer servicios a los pobres. El marco legal ideal debe
tener como objetivos el promover el acceso a los servicios financieros a las personas de
bajos ingresos y el continuo mejoramiento de la calidad ds ssovicios.

Por otra parte, existen acciones que los gobiernos deben evitar hacer si su objetivo
es promover el acceso de los mas pobres a los mercados (micro) financieros. En este
sentido, resulta muy importante que los gobiernos se abstengan de nlanis tasas de
interés. La experiencia internacional muestra que la eliminacién de topes a las tasas de
interés, asi como la eliminacién de instituciones publicas que operan subsidiando sus tasas
de interés es esencial para un sano desarrollo del merabddos microcréditos. Sin
controles sobre las tasas de interés, se alienta la existencia de instituciones de
microfinanzas capaces de cubrir sus gastos y se promueve la desaparicion del mercado
negro; es decir, de prestamistas informales (o agiotistas)dE esto que es altamente
recomendable que los gobiernos liberalicen (o mantengan liberadas) sus tasas de interés.

Cuando se imponen controles sobre las tasas de interés que pueden cobrar las
instituciones de microfinanzas y éstas se preocupan poas@sustentables, se les invita
a recurrir a la utilizacion de cuotas, no del todo transparentes, para cubrir sus costos. Este
tipo de practicas impiden el desarrollo de un mercado de microcréditos transparente y
dificulta que los consumidores elijan a logjores proveedores. Otro efecto perverso que
puede resultar de la instauracion de topes a las tasas de interés es el dejar de atender a
los hogares mas pobres. Al no poder cobrar las tasas de interés Optimas para atender a
todos los clientes potencialesas instituciones de microfinanzas se veran obligadas a

atender unicamente a un subconjunto de ellos. Por definicidon los clientes mas riesgosos y
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mas caros de atender son los mas pobres. Por lo tanto, las microfinancieras dejaran de
atender a los mas pobs entre los pobres.

Por razones similares y dados los fallidos intentos de diversos gobiernos alrededor
del mundo por operar como banca de primer piso, puede considerarse deseable que el
sector publico no preste servicios de microcrédito directamentia goblacion (Trigo
Loubiére, Devaney y Rhyne, 2004). Esto debe tomarse ain mas en cuenta si el sector
publico pretende ingresar al mercado de los microcréditos subsidiando las tasas de interés
a las que preste de tal modo que éstas queden por debajo sléatkms de mercado que
cobran las instituciones de microfinanzas. Este comportamiento es similar al de imponer
techos a las tasas de interés que las instituciones de microcrédito no publicas pueden
cobrar. Si el gobierno entra al mercado ofreciendo mi&ditos a tasas subsidiadas y las
instituciones de microfinanzas no publicas desean competir, éstas no tendran mas
remedio que bajar sus propias tasas de inte¥é3in embargo, si bajan sus tasas de
interés empezaran a operar con pérdidas y esto provoctade o temprano, que
también desaparezcan del mercatfo.

Asi, lo que la historia y el actual funcionamiento de las instituciones de

microfinanzas dejan como aprendizaje es que los clientes de estas instituciones siempre

1 Esto se debe a que si no bajan sus tasas al mismo nivel a las que presta el gobierno, sus clientes las abandonaran pues
encontraran més conveniente pedirle prestado al gobierno. Es decir, si las institucionesralerédito no publicas no

bajan sus tasas de interés al mismo nivel que las tasas subsidiadas del gobierno, perderan toda su demanda y tendran
que desaparecer.

Bun argumento adicional por el cual no es recomendable que el sector publico ingrese al n@estdado a tasas
subsidiadas es que al hacerlo, irremediablemente estari perdiendo dinero. Esto ya es algo negativo en si mismo. Sin
embargo, el problema se magnifica si se considera que lo mas probable es que una vez que las pérdidas acumuladas
sean losuficientemente grandes y/o la prioridad (politica) de atender al sector lo suficientemente baja, el programa se
cancelara (ProDesarrollo, 2008). La cancelacién afectara, mas que a nadie, a los hogares a los que en un principio se
queria ayudar (y que secamente seguiran requiriendo de este tipo de servicios financieros). Por un lado, los hogares
dejaran de tener acceso a créditos a través de la institucion publica. Por el otro, desapareceran las instituciones privadas
ya que la competencia desleal deratitucion publica habra impedido su desarrollo.
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han demostrado tener el deseo deoger acceder a mejores maneras de ahorrar,
endeudarse y asegurarse. Este deseo se ve revelado al momento en que optan por
demandar servicios relativamente caros e inflexislesn respecto a los que se ofrecen a

los hogares ricescon tal de tener acceso @wicios financieros formales. Pero el que
opten por demandar estos servicios a precios mayores que los que cobra la banca
comercial (que atiende a hogares no pobres) indica que, por una parte, los hogares pobres
no pueden acceder a este mercado y, poraptque aun si las tasas cobradas por las

mi crofinancieras son “altas,” probabl ement e
informalmente en sus comunidades con agiotistas, vecinos y/o familiares. Por lo tanto,
esta evidencia también indica que estetppd hogar es puede pagar esa
interés. Esto, en cambio, pone en tela de juicio el considerar subsidiar las tasas de interés
a las que se le presta a estos hogares. Esta politica no ha sido sostenible en el pasado y ha
entorpecido el desarradl de instituciones financieramente sanas que puedan atender a

los segmentos mas pobres de la poblacion. De hecho, la principal fortaleza de las
instituciones microfinancieras de hoy en dia es la de ofrecer servicios financieros formales

a millones de perstas en situacion de pobreza alrededor del mundo operando como
negocios que buscan cubrir sus costos y, en algunos casos, incluso generar utilidades
positivas. Estas practicas usualmente han sido puestas en marcha por entes privados. Sin
embargo, si algunapierno se interesa por atender directamente a hogares pobres, puede
intentar hacerlo de la misma manera. No obstante, como se ha expuesto, también existen
otras acciones que los gobiernos interesados en mejorar el funcionamiento de los

mercados financie®para los mas pobres pueden tomar.
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IV.3 Transferencias vs. Crédito

Hacia finales del siglo pasado, las microfinanzas, en general, y el microcrédito, en
particular, se promovian conlas politicas publicas para erradicar la pobreza y el hambre
en el mumo. Se argumentaba que las microfinanzas estimulaban la creacion y expansion
de microempresas y empoderaban a las mujeres (Banerjee, Duflo, Glennester y Kinnan,
2010). La falta de evidencia confiable y rigurosa ha ido cambiando esa vision al punto de
gue ® ha llegado a considerar a los microcréditos como un fracaso (Bennett, 28609).
los criticos de las microfinanzas han ido ganado fuerza e, incluso, hay quienes han
empezado a demonificarlas. Una de las mas importantes criticas que se han hecho es que
las instituciones de microfinanzas inducen al sobre endeudamiento extremo de sus
clientes creando terribles burbujas de (micro) crédito (Gokhale, 2009). Estudios recientes
(Banerjee et al., 2010; Karlan y Zinman, 2011) han sugerido que si bien las araadin
no son la panacea como se queria creer, tampoco llevan a sus clientes a la perdicion.
Tomando en cuenta el estado de la literatura académica al dia de hoy, Roodman (2012)
sugiere que las microfinanzas si bien quizas no logren acabar con la poleiezanybre
en el mundo, si han resultado exitosas en acercar los servicios financieros que ofrecen a
millones de pobre$’

Para un hacedor de politicas publicas, interesado en ayudar a la poblacion mas

¥ Este simple logro alcanzado debe ser visto con muy buenos ojos. Un mayor desarrollo de las instituciones financieras
puede contribuiF—por medio del crecimiento econémieea la reduccién de la pobreza (enaigo plazo).
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necesitada a salir de su condicion de pobreza, eldret@ actual de las microfinanzas
puede no ser el mas atractivo. Sin embargo, existen otras politicas publicas que pueden
resultar atractivas en la lucha contra la pobreza. Una de ellas es el otorgamiento de
transferencias reembolsables y no reembolsabls hecho, en los Ultimos afios, este tipo

de politicas publicas ha empezado a considerarse damoeva armacontra la pobreza,

tanto en paises en desarrollo como desarrollados, en su modalidad de transferencias
(monetarias) condicionadas (Parker, Rubadcg Teruel, 2008). Por lo tanto, merece la
pena entender tedricamente cual es la diferencia entre transferencias y crédito.
Posteriormente, se debe tomar en consideracion como puede afectar cada politica al
erario publico tanto en el corto como en el larglazo. Finalmente, hay que discutir qué
sabemos respecto a los impactos de cada politica sobre los beneficiarios de éstas,
especialmente en cuanto a qué tipos de proyectos son financiados con los distintos tipos
de ayuda.

Desde un punto de vista tedricel efecto inmediato de un crédito o una
transferencia sobre el presupuesto de un individuo es el mismo: los recursos que tiene
disponibles aumentan. Las diferencias surgen cuando se analizan los periodos posteriores.
Para entender las diferencias entrasldistintas politicas, es conveniente imaginarse el
siguiente escenario. Supongamos, por simplicidad y sin pérdida de generalidad, que sélo
existen dos periodesel hoy y el mafana, y que los recursos que se reciben hoy son
invertidos de forma tal que geman retornos positivos el dia de mafiana. Asi, como ya lo
habiamos mencionado, tanto un crédito como una transferencia recibidos hoy van a

aumentar el monto de dinero con que se cuenta hoy para gastar. Sin embargo, los
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recursos que se tengan disponiblesrgagastar el dia de mafana pueden diferir
dependiendo de qué es lo que se reciba hoy.

Si lo que se recibe hoy es utransferencia no reembolsahlentonces, como el
nombre lo sugiere, el dia de mafana el individuo no va a tener que rembolsar ni un peso
de lo que reciba hoy. Asi, los recursos con los que dispondré el individuo el dia de mafiana
seran los mismos que hubiera tenido si hoy no hubiera recibido la transferencia, mas el
retorno positivo que haya generado su inversion.

Por otro lado, si lo queesrecibe es un&ransferencia reembolsablentonces el dia
de mafana el individuo tendrd que repagar el monto que haya recibido el dia de hoy. De
esta manerajos recursos con los que dispondra mafana seran los mismos que hubiera
tenido si no hubiera rebido la transferencia, mas la diferencia entre: (i) los retornos que
haya generado su inversion y (ii) el monto de la transferencia que haya recibido y ahora
debe repagar. Si la diferencia es cero o positiva, entonces el individuo estara igual, o
mejor, ge si no hubiera recibido la transferencia, respectivamente. Pero si la diferencia
es negativa, el individuo estara peor a como hubiera estado si no hubiera recibido la
transferencia. Bajo cualquier escenario, el individuo estara peor cuando recibe una
transferencia reembolsable que cuando recibe una transferencia no reembolsable.

Finalmente, si lo que se recibe hoy es arddito, entonces el dia de mafana el
individuo tendra que repagar el monto que haya recibido hoy, mas los intereses que se
hayan generad. Este individuo, el dia de mafiana tendra los mismos recursos que hubiera
tenido si no hubiera recibido la transferencia, mas la diferencia entre: (i) los retornos que

haya generado su inversion, y (ii) el monto de la transferencia que haya recibidoay aho
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debe repagar y (iii) los intereses que se hayan generado. Por lo tanto, nuevamente, si la
diferencia es cero o positiva, entonces el individuo estara igual, o0 mejor, que si no hubiera
recibido la transferencia, respectivamente; si la diferencia es negal individuo estara

peor a como hubiera estado si no hubiera recibido la transferencia. En cualquier caso,
como ahora se deben pagar intereses, el individuo estara peor cuando recibe un crédito
que cuando recibe una transferencia, ya sea ésta no redsable o reembolsable.

De este analisis resulta claro que, desde el punto de vista de los recursos que los
individuos pueden tener disponibles el dia de mafana, las transferencias no
reembolsables son preferibles a las transferencias reembolsables, tyafeferencias
reembolsables son, a su vez, preferibles a los créditos. Esto es, los créditos son la politica
menos preferida y las transferencias no reembolsables la mas preferida. Asi, la pregunta
forzosa que surge tras entender las diferencias teérargise transferencias y crédito es
¢por qué, entonces, no dar siempre transferencias no reembolsables a los pobres? Mas
alld de posibles cuestiones ideoldgicas, un fuerte motivo por el cual no siempre se dan
transferencias no reembolsables es el efecto §atas tienen sobre el erario publico.

Todos los recursos en una economia, incluyendo los gubernamentales, son
escasos. Si Unicamente se da dinero sin recibir nada a cambio, tarde o temprano, los
recursos se acabaran. Para que un esquema de transfesemciareembolsables sea
financiable en el largo plazo, seria necesario que los retornos de las inversiones que se
hagan con las transferencias sean lo suficientemente altos para que el gobierno recupere
el dia de mafana, via impuestos, el dinero que entregg. Que esto suceda es

complicado. Por esta razén es que cada politica es utilizada para atender a diferentes
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poblaciones. En general, las transferencias se otorgan a poblaciones mas pobres que las
poblaciones que reciben créditos. Ademas, cuando seegatr transferencias, muchas
veces su recepcion se condiciona a que el hogar haga inversiones en capital humano que
se espera sean altamente rentabf&s.

Por otra parte, si ya se sabe que los recursos son escasos Yy que en algin momento
van a acabarse, pergue los individuos estdn mejor si reciben transferencias no
reembolsables, ¢ por qué no planificar un periodo de ayuda determinado por un monto
determinado para darle un buen “empuj én” a
gue esto ya ha sucedido earias ocasiones y, por lo general, los mas perjudicados acaban
siendo los pobres. Como hemos mencionado en la seccion anterior, este tipo de politicas
por parte del gobierno inhibe el desarrollo de mercados financieros que pueden
proporcionar ayuda a losyas pobres de manera sostenible y de largo plazo. Asi cuando
los recursos se agotan, los pobres sufren porque dejan de recibir las transferencias y
porque no existen instituciones privadas que, de alguna manera, puedan llenar el hueco
creado por el gobiemm

Finalmente, la discusion entre transferencias reembolsables y créditos va por la
misma linea. Una transferencia reembolsable es como un crédito con tasa de interés de
0%. Esto es, una tasa de interés subsidiada al 100% que impide que el prestamista
este caso el gobierrecubra sus costos de prestar dinero. A largo plazo, esta politica
tampoco es sostenible. Cuando los recursos se agotan, nuevamente los que mas sufren

son los pobres por las razones explicadas en el parrafo anterior.

%) os programas de transferencias monetarias condicionadas como Oportunidades, son un ejemplo de este tipo de
politicas.
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Tras haber descot las diferencias entre transferencias y crédito y cOmo estas
politicas pueden afectar al erario publico, ain queda una importante pregunta que
esclarecer: ¢como afecta cada una de estas politicas la seleccion de proyectos que un
individuo pobre decide empnder? Dicho de otra manera, ¢qué politica tiene mayor
potencial de generar un negocio rentable? Esta es una pregunta muy relevante.

Siguiendo a Peltzman (1975), uno esperaria que los individuos sean mas
cuidadosos a la hora de invertir los recursopdisbles que tienen cuando saben que en
el futuro deben repagar una parte de ellos. Asi, es probable que se lleven a cabo proyectos
MAs riesgosespero con mayores retornos esperadesuando se reciben transferencias
no reembolsables que cuando se recibeansferencias reembolsables. Asimismo, es
probable que se lleven a cabo proyectos mas riesgosos cuando se reciben transferencias
reembolsables que cuando se recibe un crédito. Finalmente, cuando se recibe un crédito,
Peltzman sugeriria que a medida que autaela tasa de interés, disminuye el riesgo de
los proyectos seleccionados.

Sin embargoex anteresulta complicado observar, para un tercero, el riesgo y los
retornos esperados de los proyectd<Ex post por otra parte, lo Gnico que se observa es
el proyecto que se selecciond y los retornos que se obtuvieron. No es posible identificar
qué proyectos se descartaron, cuales eran sus esveé riesgo, ni cuales eran sus
retornos esperados. Por lo tanto, no es posible saber si la conducta de los individuos
cambia dependiendo del tipo de recursos que reciben: transferencias o créditos. Si

observamos que alguien que recibe una transferencia lleva a cabo un proyecto de muy

2! La informacion asimétrica es una de las razones por las cuales los mercados crediticios funcionan de forma diferente
como funcionan los mercados convencionales. En particular, dado que los bancos, en general, no pueden observar qué
tan riesgoso es un proyecto, las tasas de interés de equilibrio no logran vaciar los mercados (Stiglitz y Weiss, 1981).
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bajo riesgo, no podremos saber si esto se debe a que la teoria de Peltzman es incorrecta
a que dentro del menu de proyectos que tenia ese individuo en particular a la hora de
recibir los recursos, el proyecto que acabo llevando a cabo era el mas riesgoso de todos.

El experimento ideal para investigar de forma empirica como se afecta laatand
de los individuos respecto al tipo de proyectos que seleccionan, dependiendo de si
reciben transferencias o créditos, seria seleccionar al azar a un grupo de individuos pobres
y de forma aleatoria darle a un subgrupo transferencias no reembolsabletroa
subgrupo transferencias reembolsables, a otros subgrupos otorgarles créditos a distintas
tasas de interés y a un subgrupo adicional no darle ningun tipo de apoyo. De esta manera
podriamos observar como utiliza cada subgrupo sus recursos y podriaaces N
ranking de las politicas implementadas de acuerdo al riesgo y retornos promedio
observados que los emprendimientos de los individuos pertenecientes a cada subgrupo
presenten. Este es un experimento costoso que al dia de hoy no sabemos que haya sido
implementado.

El experimento mas cercano del cual tenemos conocimiento fue llevado a cabo por
Field, Pande, Papp y Rigol (2010). Los autores analizan créditos de una institucion
microfinanciera en la India. Su estudio consiste en un experimento aleanorel que, a
un grupo de personas se les dio dos meses de gracia antes de comenzar a repagar los
préstamos recibidos en lugar de las dos semanas que comunmente dicta el modelo de
microcréditos de la microfinanciera. Este cambio permitié a los autoreizanaambios
en las inversiones de los individuos. Lo que encuentran Field et al. es que las inversiones

de quienes recibieron el periodo de dos meses fueron mas riesgosas y, en promedio,
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otorgaron rendimientos 30% altos. Sin embargo, la tasa de incumaplionde repago fue
mayor (19%) con este grupo de individuos que con aquellos a los que no se les dieron los
dos meses de gracia adicionales (2%).

Asi, la teoria de Peltzman parece valida. En la medida en que los individuos tienen
menos tiempo para repagy, menos riesgo asumen. Asimismo, en la medida en que los
individuos tienen menos tiempo para repagar, menores son los rendimientos de sus
inversiones pero, al menos, estos rendimientos son relativamente seguros. Esto podria
sugerir que las transferencia® reembolsables (que nunca deben repagarse) se podrian
traducir en inversiones mas riesgosas y con mayores rendimientos mientras que las
transferencias reembolsables o créditos se podrian traducir en inversiones menos
riesgosas y con menores rendimientd@&in embargo, es necesario tener mas evidencia
gue permita sustentar esta hipétesis.

Para inferir como afecta cada politictransferencias y créditesla seleccion de
los proyectos emprendidos, presentaremos la evidencia disponible cuando cada politica
ha sido implementada y haremos extrapolaciones a partir de los resultados encontrados.
Estas extrapolaciones, sin embargo, no dejan de ser riesgosas y deben ser interpretadas
con cautela. Mas alla de las diferencias contextuales de cada estudio, es imeortant
recordar que las transferencias usualmente se otorgan a los mas pobres entre los pobres y
los microcréditos a los menos pobres entre los pobres o, incluso, a los pobres de la clase
media. Tener en consideracion a este punto en particular es importardge pumenu de
proyectos a los que pueden tener acceso los mas pobres entre los pobres puede diferir

considerablemente del menu al que tienen acceso los no tan pobres.
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IV3.1 Transferencias

La evidencia existente respecto a como utilizan los pobresdasferencias que
reciben para emprender actividadesogpluctivas es relativamente es@sSin embargo, es
posible dividir a los estudios existentes entre aquellos que se han enfocado en darle
transferencias a hogares en extrema pobreza y aquellos equiedas transferencias se
les han dado a microempresarios. Si bien la diferencia es sutil entre un tipo de politica y
otro, ésta es importante pues no todos los individuos son (micro) emprendetobes,
los estudios que se han enfocado en analizar el pmtamiento de hogares pueden
considerarse mas generales, por estudiar el comportamiento de toda la poblacion, que
aguellos que se enfocan Unicamente en microempresarios. Por otra parte, si el interés es
en el tipo de proyectos que emprenden los microengamos que reciben transferencias,
entonces el segundo tipo de estudios puede ser mas relevante. Finalmente, los estudios
que analizan transferencias otorgadas a hogares se enfocan en poblaciones mas pobres
gue aquellos que se enfocan en microempresarios.

Dentro del primer tipo de estudios, aquellos que se enfocan en darle
transferencias a los hogares, hay dos articulos relevantes. En uno de ellos, Morduch, Ravi

y Bauchet (2011) analizan transferencias no condicionadas destinadas a los sectores mas

%2 Utilizando datos dd.3 paises-entre ellos Méxice-Banerjee y Duflo (2010) presentan evidencia de que alrededor del

25% de los hogares que viven con menos de US$2.00 per capita al dia cuentan con un miembro que es autoempleado.
Para el caso especifico de México esto se cungioten zonas rurales como urbanas. Asi, alrededor del 75% de los
hogares mexicanos que viven con menos de US$2.00 per capita no puede considerarse gque cuenten con un
microempresario.
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pobresde la India. Los autores realizan un experimento aleatorio donde el tratamiento
consistia en otorgar dinero, entrenamiento y servicios de salud a las familias. El objetivo
del estudio era investigar si este tipo de tratamiento ayudaba a que los individuos
iniciaran una nueva empresa que eventualmente les permitiera salir de su condicion de
pobreza extrema. Las transferencias estaban dirigidas tanto a hombres como a mujeres
que habitaban en zonas rurales; sin embargo, fueron recibidas mayormente por mujeres.
La intervencién tuvo una duracién de 18 meses. En general, los proyectos emprendidos
estuvieron relacionados con la ganaderia. Si bien los autores no calculan tasas de retorno
de los proyectos emprendidos, mencionan que no encontraron diferencias saijud

en el ingreso o consumo de las familias tratadas respecto a las no tratadas. Asi, el contar
con estos recursos adicionales, parece no haber hecho grandes diferencias en estas
comunidades rurales de la India. Los autores argumentan que no son cajgasaber Si

la intervencién simplemente no funciond o si hubo contaminacion del grupo de control a
raiz de la existencia de otros programas gubernamentales en la zona.

En el otro articulo relevante sobre el tema, Gertler, Martinez y R@Gbdina
(2012) @malizan el impacto de transferencias monetarias condicionadas que hogares
rurales mexicanos reciben a través de PROGRESA/Oportunidades sobre los
emprendimientos que realizan los hogares. PROGRESA/Oportunidades tiene el objetivo de
ayudar a romper la transision intergeneracional de la pobreza. Para alcanzar su objetivo,
el programa otorga transferencias a las mujeres responsables de cada hogar si éstas
envian a sus hijos a la escuela y todos los miembros de la familia acuden a centros

meédicos a monitorearwsestado de salud regularmente. Asi, el programa no pide que los
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recursos que entrega sean ocupados para empezar alguna actividad empresarial. Sin
embargo, los autores encuentran que los hogares rurales que analizan, invierten parte de
las transferencias g reciben en activos productivos (animales de carga y animales de
produccion como pollos, cabras, borregos, etc.). Esto se traduce en un aumento de casi
10% de su ingreso agricola tras haber estado participando en el programa durante 18
meses.

La literaura que analiza el efecto de otorgar transferencias no reembolsables
sobre las actividades productivas de microempresas, y los retornos de estas actividades,
es mas amplia. En general, este tipo de estudios se ha enfocado en estimar los retornos al
capitalde las microempresas con el afan de poder determinar si las tasas de interés que
cobran las microfinancieras pueden pagarse o no. Un punto importante que debe ser
recordado es que estos estudios se enfocan en individgspecificamente,
microempresarios-que no son tan pobres. Ademas, a diferencia de los estudios que
recién acabamos de describir, los microempresarios analizados habitan en zonas urbanas.
Por lo tanto, resulta muy complicado hacer comparaciones entre los estudios que hemos
descrito arriba yds que describiremos ahora.

En un estudio llevado a cabo en Ledén, Guanajuato McKenzie y Woodruff (2008)
otorgaron de manera aleatoria transferencias en efectivo y en bienes de capital a un
grupo de microempresarios estadisticamente similares a un segummpo de
microempresarios que no recibieron nada. Todos los microempresarios dentro del estudio
fueron hombres dedicados al comercio al por mayor. Si bien no se condicioné la entrega

de las transferencias a ningun tipo de comportamiento, se le sugirio sa lo
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microempresarios que las utilizaran en sus negocios. McKenzie y Woodruff no analizan
como se utilizaron las transferencias de forma especifica, pero encuentran tasas de
retorno a las transferencias de entre 20 y 33% mensual. Mas aun, cuando los aetores s
enfocan en aquellas microempresas que no contaban con acceso al sistema (micro)
financiero, las tasas de retorno encontradas oscilan entre el 70 y 79% mensual. Los
autores concluyen que estas tasas de retorno son superiores a las tasas de interés
prevalecientes en el mercado microfinanciero.

Los resultados encontrados en México validan resultados similares encontrados en
Sri Lanka a partir de un experimento aleatorio parecido. De Mel, McKenzie y Woodruff
(2008) dieron transferencias no reembolsablesgéettivo y en especie, a microempresas
de cualquier tipo y dirigidas tanto por hombres como por mujeres en las zonas urbanas de
Sri Lanka. El 58% de las transferencias en efectivo fue invertido en los negocios de los
microempresarios, el 12% fue ahorradoey resto se dividi6 en el pago de deudas,
consumo, reparaciones del hogar, etc. Por su parte, el 100% de las transferencias en
especie se invirtid en los negocios de los microempresarios (57% en inventarios, 39% en
maquinaria y equipo, 4% en materiales c@nstruccion). Las tasas de retorno al capital
estimadas varian de acuerdo a la habilidad empresarial de las personas y el sexo del
microempresario. Para el caso de los hombres, las tasas de retorno van del 55% al 63%
anual. Sorpresivamente, para las nmgjg las tasas de retorno son nulas.

Con el afan de estudiar mas detalladamente por qué las tasas de retorno entre
hombres y mujeres varia tanto, de Mel, McKenzie y Woodruff (2009) y Fafchamps,

McKenzie, Quinn y Woodruff (2011) han vuelto a llevar a cajperenentos aleatorios
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similares en Sri Lanka y Ghana, respectivamente. Si bien han logrado encontrar que los
hombres invierten una mayor proporcion de las transferencias que se les otorgan en sus
negocios que las mujeres, ésta y otras diferencias no apaces de explicar por qué
difieren tanto los retornos al capital de las microempresas de los hombres y de las
mujeres.

Asi, la evidencia respecto al efecto de las transferencias no reembolsables sobre las
actividades productivas de quienes las reciben @® contundente, pero sugiere la
existencia de impactos positivos en México. Tanto a nivel hogar en zonas rurales como a
nivel microempresa (de hombres) en zonas urbanas se ha encontrado que en México,
quienes reciben transferencias no reembolsables yrgi®rten, logran obtener retornos
positivos. En las zonas rurales, los hogares estudiados emprendieron nuevas actividades
relacionadas con la cria de animales a partir de las transferencias recibidas. En las zonas
urbanas las transferencias parecen habglo invertidas en los negocios ya existentes. El
nivel de los retornos registrados por los microempresarios urbanos es sustancialmente
mas alto que los retornos encontrados al estudiar a los hogares rurales que viven en

pobreza extrema.

V3.2 Créditos

La literatura sobre el impacto de los microcréditos sobre un gran numero de
variables, entre ellas las actividades productivas que emprenden los hogares que reciben
microcréditos, es amplia. Desgraciadamente, como lo hacen notar Karlan y Morduch

(2010), ha poca evidencia empirica rigurosa al respecto. No obstante, en los ultimos afios
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han ido apareciendo una serie de estudios que han empezado a llenar este hueco en la
literatura. Al igual que como los hicimos al describir qué es lo que sabemos respecto al
impacto de las transferencias sobre las actividades productivas y sus retornos, al describir
el impacto del crédito también vamos a dividir a los estudios existentes en aquellos que se
han enfocado en darle créditos a hogares y aquellos que se los otorgan a

microempresarios. Asi, es importante recordar que los estudios que se han enfocado en
analizar el comportamiento de hogares pueden considerarse mas generales, que aquellos
que se enfocan Unicamente en microempresarios. Finalmente, hay que tener en mente

gue los hogares que son sujetos de (micro) crédito usualmente son menos pobres que
aguellos a los que se les ofrecen transferencias no reembolsables.

Crépon, Devoto, Duflo y Parienté (2011) es el primer experimento aleatorio del
impacto de microcréditos $we individuos que habitan en zonas rurales. Los autores
aprovecharon la expansion de una microfinanciera en Marruecos para realizar el
experimento. Los créditos se ofrecieron indistintamente a hombres y a mujeres a una tasa
de interés de entre el 12.5 yl €4.5% anual. Los créditos otorgados, al estar dirigidos a
individuos y no a microempresas, podian ser utilizados para cualquier objetivo que el
cliente quisiera. Después de 24 meses de que la microfinanciera estuviera funcionando,
los autores encontrarorque el acceso al microcrédito tuvo su mayor impacto en la
expansion de las actividades productivas de los hogares y en la escala de estas actividades.
Tanto los hogares involucrados en la agricultura como aquellos involucrados en la
ganaderia experimentan beneficios: la escala de las actividades de autoempleo de los

clientes de la microfinanciera aumentd. Desafortunadamente, los autores no calculan las
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tasas de retorno de los créditos, pero se entiende que las tasas de retorno fueron tales
que permitieran repagar los créditos recibidos. Por otra parte, no se encontraron efectos
en cuanto a la expansién a nuevas actividades productivas por parte de los hogares ni en
variables relacionadas con su nivel de bienestar, como el consumo.

El estudio de Crépon etl. (2011) adapté a zonas rurales lo que Banerjee et al.
(2010) habian hecho en la India en zonas urbanas. Banerjee et al. (2010) fueron los
primeros en explotar la expansion de una microfinanciera para estudiar el impacto de los
microcréditos. En su casta microfinanciera ofrecia créditos Unicamente a mujeres a una
tasa de interés anual de 24%. Los créditos también podian ser utilizados para cualquier
cosa que las receptoras desearan. Los resultados del estudio muestran que los
microcréditos ayudaron #os hogares de microempresarias a expandir la escala de sus
negocios. Ademas, aquellos hogares con una alta probabilidad estimada de ser
empresarios cambiaron la composicion de su consumo incrementando su consumo de
bienes durables y disminuyendo el der®s no duraderos, lo cual es mas consistente con
el patrén de consumo de un hogar empresario. En este caso tampoco fueron calculadas
las tasas de retorno de los créditos. Por ultimo, los hogares con baja probabilidad
estimada de convertirse en empresariatdizaron sus créditos para pagar otras deudas o
para sustituir consumo futuro por consumo presente.

Finalmente, respecto al efecto de los microcréditos sobre las actividades
productivas de microempresas, existen dos estudios particularmente relevagadan y
Zinman (2009) estiman los efectos de una expansion de microcreéditos a microempresarios

que habitan en zonas urbanas de Manila, Filipinas. Los autores explotaron la aprobacion
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aleatoria de algunos solicitantes de crédito marginalmente sujetos dalitor& La
microfinanciera trabajaba tanto con hombres como con mujeres y cobraba una tasa de
interés del 60% anual. Los resultados son un tanto sorprendentes. Quienes recibieron
créditos disminuyeron la escala de su negocio e incrementaron su acceso tasfuen
informales de crédito. Los autores argumentan que este resultado puede deberse a que
los prestatarios utilizaron el crédito para-optimizar la inversibn en sus negocios de
modo que éstos se convirtieron en negocios mas pequefios, con menores COBRHEES Yy
rentables.

Por otra parte, y en un contexto diverso, Banerjee y Duflo (2004) aprovechan un
cambio en la llamada regulacion sectorial prioritaria de la India para estimar los retornos
al capital de pequefias y medianas empresas establecidas en zorasmsiriBajo esta
regulacion, a empresas menores de cierto tamafio les dieron acceso prioritario a
préstamos bancarios. Asi, empresas tanto de hombres como de mujeres calificaron para
recibir préstamos bancarios. En general, todos los créditos recibidosapagnhpresas
fueron utilizados para adquirir bienes de capital para impulsar el crecimiento de los
negocios ya existentes y los autores concluyen que los retornos al capital oscilan entre el
74% y 100% al aio.

Por lo tanto, la literatura sobre el efecto des créditos sobre las actividades
productivas de quienes los reciben sugiere, en general, impactos positivos. Tanto en zonas

rurales como en zonas urbanas, quienes reciben créditos logran obtener retornos

%3 Existe una diferencia importante entre este estudio y el estudio de Banerjee et al. (2010). Karlan y Zinman estudian a
microempresarios que aplican para recibir un crédito. Por su parte, Banerjee et al. estudian a individuos que
potencialmentepodrian pedi un crédito (dado que ahora existe una microfinanciera en su comunidad y antes no
existia), pero que no necesariamente lo piden.
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positivos. En todos los casos, los créditos foeutilizados para invertir en negocios ya
existentes, no para iniciar nuevos emprendimientos. Si bien los estudios no reportan en
general las tasas de retorno conseguidas, es posible inferir que éstas son mayores o

iguales a las tasas de interés que delgagar quienes recibieron los créditos.

IV 3.3 Inferencia sobre los proyectos emprendidos con transferencias y con créditos

Como ya hemos mencionado, resulta complicado y riesgoso hacer inferencias
sobre como afectan las trasferencias y los créditos lece#®n de proyectos productivos
por parte de los individuos. Quizas la diferencia mas relevante entre estos dos tipos de
politicas respecto a los proyectos que los beneficiarios emprenden es que cuando se
recibe una transferencia los individuos en zonasral es emprenden nuevos
este mismo tipo de zonas, los créditos, en cambio, se utilizan para invertir en negocios ya
existentes. Dado que iniciar un nuevo negocio es mas riesgoso que aumentar la inversion
en uno ya existente, el comportamiente los individuos parece consistente con la teoria
de Peltzman (1975) y con la hipétesis que habiamos planteado a partir de los resultados
encontrados por Field et al. (2010): los individuos actian con mas precaucién cuando
deben repagar los recursos reos.

Por otra parte, en las zonas urbanas tanto quienes reciben transferencias como
quienes reciben créditos invierten en negocios ya existentes. Asi, quizas en las zonas
rurales quienes reciben transferencias invierten en nuevos negocios porquenea tiera
opcion. Es decir, este tipo de individuos, al momento de recibir la transferencia, carecen

de cualquier tipo de negocio. Por lo tanto, si desean invertir en uno, deben iniciarlo desde
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cero. Esta explicacion es viable, porque las transferenciasddien los mas pobres entre

los pobres. Cuando la atencién se pone en un segmento de la poblacion que es
ligeramente menos pobre (aquellos que viven en zonas urbanas o que viviendo en zonas
rurales son sujetos de crédito), en todos los casos se obseevaeajopta por invertir en
negocios ya existentes. Asi, la evidencia en la literatura parece no ser suficiente para
confirmar o refutar la teoria de Peltzman.

Por otra parte, los retornos, cuando éstos son reportados, son altos
independientemente de si Ique han recibido los individuos son transferencias o créditos.
No obstante, debe notarse que los retornos mas bajos son los reportados por quienes
reciben transferencias en zonas rurales. Asi, podriamos aventurarnos a indicar que a

niveles muy altos de for e z a , |l os “negoci os gue pueden e
positivos, pero relativamente pequefios. Sin embargo, cuando se cruza un determinado

nivel de pobreza-digamos cuando un individuo se vuelve atractivo para ser sujeto de

crédito en una microfinanera—os retornos que pueden obtenerse son altos
independientemente de si se recibe una transferencia o un crédito. De ser esto cierto,
entonces haria sentido otorgar transferencias a los mas pobres entre los pobres hasta que

éstos logren cruzar un determado nivel de pobreza. Una vez que lo hagan sus negocios

podran darles retornos lo suficientemente altos como para poder repagar las tasas de

interés existentes en el mercado y, eventualmente, escapar de su condicion de pobreza
(extrema). En la siguienteescion discutimos algunos programas de microfinanzas que

han intentado operar de esta manera: ayudar a los mas pobres entre los pobres con

transferencias vy, posteriorment e, “graduarl o
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una microfinanciera. Asimismaliscutimos otros servicios que las microfinancieras han
intentado proporcionar con el afan de crear sinergias y potenciar los efectos de los
créditos que otorgan sobre el bienestar de los individuos que los reciben y la rentabilidad

de los negocios que grenden.

IV.4 Microfinanzas, Proteccion Social y Educacidn para el Trabajo

Quizés una de las razones por las cuales las microfinanzas no han sido exitosas en
abatir la pobreza se debe a que ésta es un problema multidimensional y, para lograr
superarla, 8 muy probable que los hogares que la sufren necesiten no sélo tener acceso a
los mercados financieros, sino a una combinacion coordinada de servanitr® ellos los
financieros—enfocados a mejorar su nutricién, salud, educacién, ingresos, activos,
microempresas, etc. La gran interrogante es cémo lograr ofrecer esta combinacion
coordinada de servicios financieros y no financieros a los pobres, especialmente a aquellos
gue viven en comunidades rurales de dificil acceso.

Esta problematica ha impulsado a tdigas instituciones de microfinanzas a
aprovechar las relaciones que mantienen con sus clientes para ofrecerles servicios no
financieros con la finalidad de atacar a la pobreza por mas de un frente. Algunas
microfinancieras han atado a la recepcion de sesvicios financieros la entrega de
servicios no financieros para mejorar la nutriciobn, salud, educacion y preparacion
empresarial de sus clienté8Algunas otras han ido ain mas alld y han reconocido que

para atender a los mas pobres entre los pobresnesesario empezar por otorgarles

** La microfinanciera BRAC de Bangladesh y las filialeseddom from Hungen Africa, América Latina y Asia y de Pro
Mujer en América Latina son algunas de las instituciones microfinancieras que operan de esta manera.
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servicios no financieros en un inicio y esperar a que su condicion de pobreza mejore un
poco para, posteriormente, poder incorporarlos a su cartera de cliéi@sando esto
ocurre, se dice que las microfinancieras ofreservicios de microfinanzas plus (Roodman,
2012).

Sin embargo, la preocupacién de muchas instituciones de microfinanzas por lograr
operar de manera autosustentable ha causado que, en general, las microfinancieras sean
extremadamente precavidas respectoaihcorporacion de servicios no financieros a su
menu de productos. Algunas instituciones consideran que la mejor manera de ayudar a los
pobres a superar su condicion de pobreza es atenerse a lo que saben hacer{éen)
proporcionar servicios finangies— Para estas instituciones, afiadir productos no
financieros puede resultar en un peso financiero tal que sus sustentabilidad futura, y con
ello su existencia, se ponga en riesd@e acuerdo a estas instituciones de microfinanzas,
una de las virtudes alespecializarse en proporcionar solamente servicios financieros es
que éstos facil y transparentemente son avalados o rechazados por el mercado: los
clientes los toman o no (Roodman, 2012). Cuando se afiade uno o0 mas servicios no
financieros a un créditodeja de ser claro qué es lo que el mercado estd aceptando (o
rechazando) el crédito como tal o el servicio no financiero. Peor aun, si las utilidades
provenientes de los créditos se empiezan a utilizar para financiar los servicios no
financieros, tanto lanstitucidon microfinanciera como sus clientes pueden verse envueltos
una espiral de préstamos inapropiados.

Decidir qué enfoque es el adecuado, no es una tarea facil. De hecho, es probable

% Nuevamente, BRAC de Bangladesh opera de esta manera
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gue no exista una respuesta universal. El esquema que funciona @ais o dentro de

una region de un pais en especifico puede no ser el mejor esquema en otras latitudes. A
continuacion describimos las experiencias de algunos de los programas que han sido
implementados por distintas microfinancieras mediante los cuales anadido
componentes no financieros a sus productos financieros y, en la medida de lo posible,
tratamos de resaltar qué sabemos acerca del impacto marginal de los componentes
afladidos. Un punto que debe ser tomado en consideracion antes de seguir tadetan

que la evidencia existente a la fecha se desprende, en la mayoria de los casos, de estudios
observacionales no necesariamente rigurosos y, por lo tanto, debe ser interpretada con
precaucion. La Unica evidencia que se desprende de estudios rigukoge se refiere

al impacto marginal de afadir entrenamiento empresarial a los créditos otorgados.
Definitivamente mayor investigacion es necesaria en un futuro para tener una vision mas
clara sobre qué productos no financieros tienen impactos margnpdssitivos y cuales

no. Esta informacion permitira mejorar el disefio de los productos ofrecidos por las
microfinancieras y ayudara a potenciar el efecto de las microfinanzas sobre el desarrollo

de sus clientes.

IV4.1 Microfinanzas y proteccién soéfal
En la mayor parte de los casos, los servicios microfinancieros no llegan a los mas
pobres entre los pobres. Si bien es cierto que una gran cantidad de microfinancieras estan

disefiadas para no atender a los mas pobres entre los pobres, otras tantas sanntent

%6 Esta subseccion se basa en Hashemi y Rosenberg (2006).
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llegar a este segmento de la poblacion. No obstante, aun en este ultimo caso, existen
muchas personas que son demasiado pobres para hacer uso de los servicios que ofrecen
las microfinancieras y optan por quedarse fuera del circulo de clientes de @staotivo

por el cual las personas extremadamente pobres prefieren no pedir préstamos es que
piensan que endeudarse probablemente les traera mas perjuicios que beneficios: ya hay
bastante riesgo en sus vidas como para embarcarse en una deuda (HashemnlyeRps
2006). Ante estos niveles de pobreza, es probable que los individuos necesiten asistencia
no financiera como alimentos, donaciones o empleo garantizado, antes de poder hacer
buen uso de los servicios de préstamo o depdsito que ofrecen las micrafnas. Asi,
incluso las instituciones de microfinanzas que realmente desean atender a los mas pobres
entre los pobres se ven imposibilitadas para hacerlo.

Afortunadamente, las microfinanzas no son el Unico modo de ayudar a los
individuos mas pobres da bociedad. Los programas de proteccion social normalmente se
ajustan mas a las circunstancias y necesidades de los mas pobres. Asi, se han desarrollado
maneras para que las instituciones de microfinanzas se asocien con programas de
proteccidon social coralesperanza de resultar Gtiles, al menos en un futuro, a los mas
pobres. Bajo este esquema de cooperacién entre programas de proteccion social y
microfinanzas, los programas de proteccion social brindan informacién y capacitacion
financiera a sus benefigias con la intencion de que éstos luego puedan vincularse con
las instituciones de microfinanzas. Esta colaboracion se basa en la premisa de que aun los
individuos mas pobres de la sociedad pueden ahorrar, comenzar a generar activos y, con

el tiempo, hacese de los recursos y la confianza necesarios para emprender actividades

-62-



econdmicas sostenibles (Collins et al., 20R@therford, 2001

Existen dos modelos bésicos de vinculacion entre las instituciones de microfinanzas
y los programas de proteccion salc(Hashemi y Rosenberg, 2006). En el primero, los
mismos programas de proteccion social organizan servicios financieros basicos para sus
beneficiarios a fin de ayudarlos a administrar mejor sus medios de subsistencia. En este
caso, la participacion de dainstituciones de microfinanzas es limitada: simplemente
actuan en coordinacion con el programa de proteccidn social para encontrar clientes entre
quienes hayan logrado buenos resultados con el programa de proteccion social. En este
modelo, las institucines de microfinanzas pueden beneficiarse de la informacion
generada por el programa de proteccién social respecto al comportamiento de los
participantes, y asi determinar con mas precision quiénes tienen mas probabilidades de
repagar sus préstamos (HashgmiRosenberg, 2006).

En el segundo modelo, la colaboracion entre las instituciones de microfinanzas y el
programa de proteccion social es mas estrecha. Las instituciones de microfinanzas
constituyen una institucion subsidiaria o afiliada distinta quéaja en relacién directa
con los participantes del programa de proteccién social. La subsidiaria, en colaboracién
con el programa de proteccion social, brinda servicios no financieros y, quizas, algun plan
de ahorro y crédito subvencionado. Quienes loglarenos resultados pasan a tener
acceso a los servicios ordinarios de las instituciones de microfinanzas. Este segundo
modelo entrafia riesgos y costos altos para las instituciones de microfinanzas, incluido el
riesgo de que | as “ d coarieadeliprognaena de protecodngaidlas c or

socaven la disciplina de reembolso estricto, que es parte esencial de las operaciones de
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microcrédito de una microfinanciera (Hashemi y Rosenberg, 2006). Asi, es necesario que
haya una clara distincion entre el compmorie del programa de proteccion social y el de
las instituciones de microfinanzas.

A continuacion describimos tres estudios de caso de la union entre programas de
proteccion social y microfinanzas. Los dos primeros estudios se refieren a colaboraciones
entre programas de proteccion social e instituciones de microfinanzas cercanas al primer
modelo que hemos descrito; el tercer estudio analiza una colaboracién que se asemeja
mucho mas al segundo modelo. Los dos primeros estudios de caso muestran exgerienci
mi xtas en | o que se refiere a “graduar’”

programas de proteccion social a instituciones a microfinanzas. El tercer estudio de caso

muestra resultados positivos cuando el modelo que se sigue es el segundo.

IV4.1.1 Proteccion social como induccion a las microfinanzas

El primer caso de estudio se refiere a la experiencia de un programa de
mantenimiento ruralfproteccion social-que CARE Bangladesh comenz6 en 1982. Este es
un programa de obras publicas que da empleowgeres rurales que son jefas de familia o
estan casadas con hombres discapacitados y no tienen ninguna otra fuente de frigreso.
Las mujeres son invitadas a participar en el programa por un periodo fijo de cuatro afios.
Durante este tiempo, reciben un sdtaen efectivo por realizar el mantenimiento de los
caminos de tierra del poblado. A todas las beneficiarias se les imparten cursos sobre

aritmética elemental, derechos humanos, igualdad de género, y salud y nutricion, asi

" Las mujeres deben tener entre 18 y 35 afiosnfis&camente aptas para realizar el trabajo.
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como aptitudes para generar irggos y administracion de microempresas. Asimismo,
todas deben participar en un plan de ahorro obligatorio que retiene la quinta parte de sus
ingresos. Ademas, las beneficiarias reciben informacion acerca de las instituciones de
microfinanzas locales y saslalienta a que, una vez finalizado el programa, se acerquen a
dichas instituciones para solicitar capital de trabajo o fondos para expandir las
microempresas que hayan creado. Tras la terminacion del ciclo del programa, CARE
continda brindandoles asesaraento en materia de administracion de empresas durante

un afo. El programa tiene como objetivo lograr que sus beneficiarias dejen de depender
continuamente de la asistencia externa. ElI programa espera generar nuevas
microempresarias que cuenten con lagiajgles necesarias y un capital inicial acumulado
gracias al ahorro obligatorio.

De acuerdo a Hashemi y Rosenberg (2006), los logros del programa son notables
en el sentido de ayudar a las beneficiarias a transitar de la seguridad social a convertirse
en clientas de una institucion de microfinanzas. El 79% de quienes terminan el programa
continla trabajando por cuenta propia en actividades microempresariales tres afos
después de la finalizacién de su ciclo. Ademas, después de los tres afios de laidimalizac
de su ciclo, el 63% de las participantes continla siendo miembro de alguna institucion de
microfinanzas®

Mientras que este primer caso de estudio parece tener resultados alentadores, el
segundo caso nos indica que lograr la transicion de ser beneficiarias de programas de

seguridad social a ser clientas de instituciones de microfinanzas no es tan serjolla. Ba

%8 Desafortunadamente no se tiene informacion sobre la relacion de las mujeres con las instituciones de microfinanzas
ni sobre cambios en los niveles de bienestar de los hogares de las beneficiarias.

-65-



iniciativa del Departamento para el Desarrollo Internacional del Reino Unido (DFID, por
sus siglas en inglés), CARE Malawi inicié a fines de 1999 un programa similar al que opera
en Bangladesh. En este caso, el programa fue concebido como un prpyetiode dos

afos de duracion para ofrecer a las mujeres pobres empleo en el mantenimiento de
caminos. Las beneficiarias recibian capacitacion en materia de solidaridad de grupo,
fomento de la confianza y conocimientos comerciales basicos. También agutibha a

elegir una actividad econdmica adecuada para que emprendieran algun negocio. Se les
descontaba un tercio de sus ingresos en concepto de ahorro obligatorio, y se les permitia
ahorrar para conformar un fondo grupal voluntario, con el que otorgapastamos a

otras integrantes del grupo. El proyecto finalizé6 a comienzos de 2002.

Segun Hashemi y Rosenberg (2006), las evaluaciones del programa indican que los
ingresos obtenidos por trabajar en el mantenimiento de los caminos, junto con la
capacita®n recibida, ayudaron a la mayoria de las beneficiarias a iniciar actividades
generadoras de ingresos. Ademas, los ahorros resultaron ser muy Utiles para satisfacer las
necesidades de consumo de emergencia. Aproximadamente la mitad de quienes
participaronen el piloto mantuvieron la cultura del ahorro aun tres afios después de su
finalizaciébn y manifestaron que usaron lo ahorrado para emergencias y para sacar
adelante a sus pequefias empresas. Sin embargo, las restricciones al crédito que
enfrentaban las m@res antes de participar en el piloto no desaparecieron una vez que
éste finalizé. El programa no logro capturar el interés de las instituciones de microfinanzas
de la region. En consecuencia, si bien el programa cre6 un mecanismo de ahorro, alento la

disaplina financiera y ayudo a poner en marcha actividades generadoras de ingresos, no
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brindo el respaldo necesario para realizar la transicion hacia los servicios ofrecidos por las
instituciones de microfinanzas de Malawi. Es decir, es probable que lasdmstes de
microfinanzas continuaron considerando a las beneficiarias del piloto demasiado pobres

(y, por lo tanto, riesgosas) como para incluirlas dentro de su cartera de clientes.

IV4.1.2 Microfinanzas + proteccion social

El altimo caso de estudio sefiera al caso en que la institucion de microfinanzas
trabaja desde un inicio de la mano de un programa de proteccion social con el afan de
alcanzar a los mas pobres entre los pobres. Para la microfinanciera BRAC de Bangladesh
los mas pobres entre los pads no necesitan créditos, sino asistencia inmediata en forma
de donaciones para poder sobrevivir. Por otra parte, BRAC reconoce que debido a que los
fondos publicos son insuficientes para atender a todos los indigentes durante periodos
prolongados, la asfencia gubernamental de poco sirve para resolver los problemas de
largo plazo relativos al acceso de los indigentes a alimentos. Asi, tomando todos estos
elementos en consideracion, BRAC disefid un programa dirigido especificamente a los mas
pobres entre ds pobres de Bangladesh.

El programa ©para |l a “generacidn de [
vul nerabl es” (1 GVGD, por sus si gl as en
Programa Mundial de Alimentos y el gobierno de Bangladesh. El objetiM@&GdED es
construir un puente que ayude a los participantes a pasar de un programa de subsistencia
muy subvencionado a uno de microcrédito sostenible. A través de este programa se

proveen granos y capacitacion de manera gratuita y se otorgan pequefos rpossea
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mujeres desamparadas que habitan en areas rurales y tienen pocas oportunidades (0
ninguna) de generar ingresos. Las participantes reciben una provisiéon de 18 meses de
grano gratis como una ayuda basica de nutricion del gobierno. Posteriormente, una
unidad de capacitacion de BRAC, recoge ahorros y ofrece técnicas de capacitacion en
crianza de aves y ganado. Una vez concluido el programa de capacitacion, las participantes
reciben pequefios préstamos para empezar alguna actividad generadora de ingresos a
pequefia escald’

De acuerdo con Hashemi y Rosenberg (2006), los resultados obtenidos por el
IGVGD son notables. Casi las dos terceras partes de las beneficiarias del programa han
logrado salir de la pobreza extrema y se han convertido en clientes décigerv

mi crofinancieros regul ares” (es decir, gue
Encuestas entre clientes del IGVGD que permiten hacer comparacionesyat#sgués
de recibir sus beneficios revelan que las participantes de este programetrementado
Sus ingresos y sus bienes materiales, que ha disminaidoendicidad entre ellas ka

mayoria deellos lograba hacer tres comidas al dia, incluso en los periodos de escasez

(Hashemi, 2001).

IV 4.2 Microcréditoy la Capacitacion
Las micr@inanzas también se han combinado con servicios educativos para lograr
un paguete comprensivo de ayuda contra la pobreza. Las microfinancieras que estan a

favor de proporcionar servicios educativos de manera conjunta con microcréditos

% Adicionaimente, BRAC da a las participantes algunos servicios de atencién médica como revisiones anuales, atencién
béasica de curacion y planificacion familiar (Rehma, 2005, citado por Magner, 2007).
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argumentan que los gividuos necesitan ser educados para, al menos, mejorar su
desempeiio como clientes.

En particular, o servicio educativoque ofrecen muchasinstituciones de
microfinanzas es lae educacion financiera y de emprendimientden general, entre
quienes promeven la existencia de las microfinanzas existe poca discusion respecto a que
los pobres enfrentan grandes restricciones financieras que limitan su habilidad de invertir
sus recursos y, de esta manera, aumentar sus ingresos y nivel de bienestar. Todos
conclerdan en que el acceso a los productos microfinancieros que ofrecen permite a los
pobres superar estas restricciones o, al menos, relajarlas. Sin embargo, existe un gran
debate respecto a la capacidad de los pobres para optimizar el uso de los recursos a |
gue tienen acceso. Para los puristas de las microfinanzas, los pobres siempre usan sus
recursos de la mejor manera posible y no necesitan que nadie les ensefie como
administrarlos o cdmo mejorar sus habilidades (Karlan y Valdivia, 2011). Asi, al eiminar
disminuir las restricciones financieras que enfrentan, los pobresns&paces de tomar
las mejores decisiones para mejorar sus ingresos y nivel de vida. Sin embargo, hay quienes
no estan seguros de que este sea el caso y consideran que simples decsabre
educacion financiera y emprendimiento pueden guiar a los pobres a que sus inversiones
generen mayores retornos. Por lo tanto, académicamente, ha resultado atractivo estudiar
cual es el impacto marginal de incorporar educacion financiera y de epneento a los
servicios que ofrecen las microfinancieras. Y, aun mas, se ha tratado de identificar cual es
la mejor manera de implementar dicha educacion. A continuacion describimos los

estudios mas relevantes sobre estos temas.
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Karlan y Valdivia (20]%studian si, una vez que los pobres logran acceder a un
crédito, éstos optimizan el uso de sus recursos o si hace falta educarlos financieramente y
darles lecciones sobre emprendimiento. Karlan y Valdivia analizan a los clientes de la
microfinanciera FINA en Perd. FINCA es una microfinanciera autosustentable que opera
en Peru desde 1993 y trabaja primordialmente con mujeres de bajos recursos. A finales de
2002, FINCA implement6 un programa de educacion financiera y de emprendimiento que
fue otorgado a ss clientes de forma conjunta con sus microcréditos. Los cursos se
ofrecieron a quienes ya eran clientas de FINCA como parte de las reuniones semanales a
las que asistian regularmente. El objetivo del programa era el ensefiar habilidades
empresariales a sugientas.

Para evaluar la efectividad de incorporar educaciéon de negocios al esquema de
microcréditos, Karlan y Valdivia realizaron un experimento aleatorio. Dividieron a grupos
ya existentes de clientas en un grupo de tratamiertjue recibié la educaciofinanciera
y las lecciones de emprendimienrtey otro de control—que no recibidé ningun tipo de
educaciéon durante la duracién del experimertoPara identificar los efectos de interés,
los autores levantaron dos encuestas a nivel individual: una basal, @atgse iniciara el
programa; otra de seguimiento implementada 24 meses después del inicio del programa.
Los resultados se dividen en cuatro categorias. El primer grupo de resultados sugiere que
la educacion financiera y de emprendimiento ayudd débilmeateque las clientas
identificaran estrategias que les permitieron reducir las fluctuaciones negativas de sus
ciclos de negocios. Sin embargo, no se encontraron efectos sobre el namero de

trabajadores contratados ni sobre el margen de ganancias de las tianes. Dentro del
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segundo grupo de resultados destaca que se encontraron efectos positivos sobre como
administrar de mejor manera los negocios. El tercer tipo de resultados muestra que la
educacion que se le brind6 al grupo de tratamiento no tuvo efestdse el bienestar de

los hogares. Finalmente, el tratamiento otorgado permiti6 a FINCA retener a un mayor
namero de clientes, pero no tuvo efectos sobre el tamafio de los préstamos otorgados ni
sobre las tasas de repago.

Por lo tanto, la evidencia de Kan y Valdivia (2011) sugiere que, si bien de forma
débil, proporcionar educacién financiera y de emprendimiento ayudd a las clientas de
FINCA a utilizar de mejor manera sus recursos perfeccionando la operaciéon de sus
negocios. Esto puede tomarse como punto a favor de quienes consideran que los
pobres deben recibir servicios educativos ademas de servicios financieros. Sin embargo,
los resultados de Karlan y Valdivia también muestran que el programa de FINCA no tuvo
impactos sobre el bienestar de las lediciarias. Esto puede tomarse como un punto a
favor de los puristas de las microfinanzas: servicios no financieros no ayudan a que los
pobres salgan de la pobreza. Por lo tanto, el debate sigue abierto.

En un estudio relacionado al de Karlan y Wadipero con una muestra
completamente diferente, Cole y Shastry (2010) también encuentran que el impartir
educacion financiera no tiene efectos sobre la acumulacion de activos ni la participacion
financiera de los individuo8.Sin embargo, argumentan que estaos variables estan
positivamente correlacionadas con el nivel general de educacion y la habilidad cognitiva

de la poblacion. Asi, pareciera que, la educacién financiera que pudieran dar las

% cole y Shastry estudian a estudiantes de preparatoria en Estaudes utilizando informacion del Censo de ese pais
y la puesta en marcha de un programa de educacion financiera en algunos estados y no en otros.
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instituciones de microfinanzas poco puede ayudar a los inddgigGumejorar sus niveles
de bienestar.

No obstante, Drexler, Fischer y Schoar (2011) muestran que resulta clave la forma
en que se imparte la educacién financiera y empresarial para que ésta sea absorbida por
los individuos. Los autores sugieren que udaicacion formal puede hacer sentido en
ciertos escenarios, pero si los individuos a los que ve dirigida no son capaces de entender
a profundidad los conceptos que se les tratan de ensefiar, entonces una educacion basada
en reglas préacticas podria ser méaeativa. Al analizar si este es el caso clientes de la
microfinanciera ADOPEM en la Republica Dominicana mediante un experimento
aleatorio® Drexler et al. encuentran que tomar un curso simple, basado en reglas
practicas, incrementa sustancialmente lmpabilidad de que se separen los fondos de los
negocios, de los recursos personales, de que se mantenga algun tipo de contabilidad
financiera y de que se calculen las ganancias de manera formal. Estos resultados son un
tanto similares a los de Karlan yldfaia. Sin embargo, Drexler et al. también encuentran
gue recibir educacién financiera de manera simple causé aumentos en la propension a
ahorrar de las personas. Esto es, la manera mediante la cual se transmite la informacion
puede estar detrds de si aries la reciben implementan Unicamente algunos cambios en
la forma de administrar sus negocios, o van mas alla y también empiezan a hacer cambios
encaminados a mejorar su nivel de bienestar. Ademas, de manera consistente con Cole y

Shastry, Drexler et alencuentran que los efectos de la educacion mediante reglas

gl experimento consistio en separar a los clientes de ADOPEM en tres grupos: (i) aquellos que recihieron u
educacion financiera y de emprendimiento formal (o tradicional), (ii) aquellos que la recibieron Unicamente mediante
reglas practicas, y (iii) aguellos que no recibieron ningun tipo de educacion. Los autores encontraron efectos positivos al
comparar ajrupo (ii) con el grupo (iii). La comparacion entre el grupo (i) con el (iii) no arrojé ningin tipo de efecto.
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practicas son mayores para aquellas personas con mayores niveles de educaciéon formal.

En general, todas las instituciones de microfinanzas estdn de acuerdo en que sus
servicios financieros puederersutilizados como una herramienta para que su clientela
salga de la pobreza. Sin embargo, existen posturas encontradas respecto a si los servicios
financieros que se ofrecen en el sector pueden (o deben) ser complementados con
serviciosde capacitacionque ayuden a potenciar el impacto de las microfinanzas. La
evidencia que hemos presentado en esta seccidn pareciera sugerir que afiadir servicios no
financieros a los productos que ofrecen las microfinancieras puede ser benéfico para sus
clientes.

No obstane, hay que tomar la mayoria de los resultados reportados con cautela.
Como lo hacen notar Karlan y Morduch (2010), cuando se habla de estudios relativos al
impacto de las microfinanzas, hay sorprendentemente poca evidencia empirica rigurosa al
respecto. Elestudio de los efectos marginales de los servicios no financieros en las
microfinanzas no es la excepcion. Fuera de los estudios de Karlan y Valdivia (2011) y
Drexler et al. (201B5-que se refieren a experimentos aleatoresel resto de los estudios
utiliza datos no experimentales para analizar sus muestras. Por lo tanto, no debe
descartarse la posibilidad de que los resultados reportados tengan problemas de sesgo de
seleccion, es decir, que sean poco rigurosos. Esto no es algo malo en si mismo. Sin
embarg@, dado el énfasis que se ha puesto recientemente en mejorar la calidad de los
disefios de investigacion empirica, no queda mas que darle un mayor peso a los resultados
de estudios bien disefiades.e., experimentos aleatoriesy tratar los resultados de

cualuier otro estudio como provisionales (Angrist y Pischke, 2010).
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IV.5 Las Microfinanzas y el empoderamiento de las mujeres

Algo que distingue a las instituciones de microfinanzas que operan hoy en dia
respecto a sus antecesoras en cualquier otro periodo es el énfasis que ponen en atender a
mujeres. En sus inicios, apenas el 20% de los clientes de Grameen Bank en Bangladesh
eran mujeres; hoy en dia alrededor del 97% lo son. A nivel mundial la proporcion de
clientes que son mujeres en instituciones de microfinanzas que operan a través de
préstamos grupales es 99.6%, cuando las instituciones operan a través de bancos
comunales lgroporcidon es 86.6%, y cuando lo hacen a través de préstamos individuales
es 46% (Roodman, 2012).

No es del todo claro el por qué se ha dado este cambio en la forma de operar de
las microfinancieras. Roodman (2012) resalta tres posibles factores: camlbiosales
impulsados por el feminismo, los resultados de trabajos académicos que sugieren que los
gastos efectuados por las mujeres de un hogar tienen mayores impactos sobre el
bienestar de los hijos que los gastos efectuados por los hombres (Duflg, A@tfberg,
Pollak, y Wales; Thomas, 1990), y el descubrimiento por parte de las mismas instituciones
microfinancieras de que las mujeres repagan sus préstamos de manera mas confiable que
los hombres cuando los préstamos son grupales. Independientemertedlesea la razén
de este drastico cambio en la forma de operar de las instituciones de microfinanzas, una
razon adicional a la que frecuentemente se refieren los hacedores de politicas publicas y
las propias instituciones de microfinanzas es que, abdatceso a las mujeres a servicios

financieros, es posible “empoderarlas.” Esto
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las mujeres pueden ganar autonomia financiera dentro de sus hogares y tener un mayor
poder de negociacion al momento de decidiné hacer con su vida, la de sus hijos e
incluso la de sus esposos.

Medir el grado de empoderamiento de las mujeres no es simple. Sin embargo,
debido a que el tema se ha vuelto relevante, cada vez mas y mas encuestas incluyen en
sSus cuestionarios pregurgaque son relevantes para tener, al menos, un indicador de
“empoderamiento.” Asi, para estudiar el gr ad
vez es mas comun que se hagan preguntas respecto al grado de decision que tienen éstas
al interior del hogar, da facilidad que tienen para separarse de sus maridos, etc. Por otra
parte, dada la evidencia existente respecto a que las mujeres utilizan los recursos que
tienen a su disposicidn en bienes y servicios relacionados con el bienestar del hogar, se ha
logradb inferir el grado de empoderamiento de la mujer dentro de un hogar analizando el
comportamiento de variables relacionadas con la salud y educacion de los miembros del
hogar, particularmente los nifios.

Si bien existe una gran cantidad de estudios a nivielo que han tratado de
vincular el acceso de los hogares a los servicios financieros proporcionados por las
instituciones de microfinanzas con el nivel de empoderamiento de las mujeres, hay poca
evidencia empirica rigurosa al respecto (Karlan y Mordwdi0). Esto se debe
primordialmente a que los métodos estadisticos para identificar el impacto del acceso a
las microfinanzas no logran del todo eliminar posibles sesgos de seleccion. Asi, no resulta

claro si los efectos encontrados realmente se debarce¢so financiero que empiezan a
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tener las mujeres o0 a algun otro factor no observable como sus habilidades, iniciativa,
coraje, etc.

De esta manera se tiene que los primeros estudios sobre el impacto del acceso a
las microfinanzas sobre el empoderamieni® las mujeres sugieren que este acceso si las
empodera. Esta es la conclusion, por ejemplo, de la mayoria de los estudios descritos en la
seccién anteriof? Curiosamente, estudios mas recientes que han utilizado experimentos
aleatorios para disminuir lo &s posible o, idealmente, eliminar los problemas de sesgo de
seleccion, no han encontrado cambios en el nivel de empoderamiento de las mujeres
como consecuencia de su acceso a las instituciones de microfinanzas. A continuacion
discutimos los estudios maslevantes que existen a la fecha.

En un estudio que sent6 un precedente respecto al método de aleatorizacién que
debe usarse para estudiar el impacto de las microfinanzas, Banerjee et al. (2010) estudian,
entre otras variables, el impacto de las microfinas sobre el empoderamiento de las
mujeres en un contexto urbano en la IndiDespués de 15 a 18 meses de operacion de la
institucion de microfinanzas que estudian Banerjee et al. (2010), los autores no
encuentran que ésta haya tenido efecto alguno solas decisiones que toman las
mujeres®* No se incrementé la probabilidad de que las mujeres que habitan en
localidades donde opera la institucion de microfinanzas declaren ser las principales

tomadoras de decisiones dentro del hogar en rubros como gastersion, educacion de

2yer, por ejemplo, FINRURAL (2003); Gray, Gash, Reeves y Benjamin (2011); Hashemi (2001); Hashemi y Rosenberg
(2006); Magner (2007); MkNelly yidford (1998).

% En su cuidadoso estudio, los autores seleccionan de manera aleatoria las localidades donde instalar sucursales de una
institucion de microfinanzas y analizan el efecto causal de los microcréditos que esta institucién otorga al comparar una
serie de variables de resultado de todos los hogares que habitan en localidades con sucursales contra las variables de
resultado de todos los hogares que viven en localidades sin sucursales.

% Cabe sefialar que la institucion de microfinanzas que estudemdio Unicamente a mujeres.
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los hijos o salud. Tampoco se encontro un efecto sobre cambios en la salud o la educacion
de los hijos. Este hallazgo también apunta a que se debe descartar la posibilidad de que
exista un mayor empoderamiento de las mujeres. No al&, los autores si encuentran

un impacto positivo de tener acceso a microcréditos sobre el gasto del hogar y la
probabilidad de que los hogares expandan sus negocios. Por lo tanto, Banerjee et al. no
descartan la posibilidad de que en el largo plazo, wemque las inversiones productivas

de las mujeres hayan rendido sus frutos, puedan existir efectos en variables como la salud,
educacion o empoderamiento de ellas mismas.

Por otra parte, Crépon et al. (2011) realizan en Marruecos un experimento
aleatorio similar al que Banerjee et al. (2010) realizaron en India. En este caso, el
experimento se realizO en zonas rurales y la institucion de microfinanzas con que
colaboraron atiende tanto a hombres como a mujeres. No obstante estas diferencias,
Crépon et alencuentran, de forma similar a Banerjee et al., que el acceso a microcréditos
no produjo ningun efecto sobre la probabilidad de que aumente la proporcion de
actividades productivas del hogar controladas por mujeres, ni que aumente la capacidad
de decisid de las mujeres hacia dentro del hogar.

Debido al fuerte contraste entre los resultados de estos dos estudios con lo que se
habia reportado anteriormente en la literatura, los estudios han sufrido criticas por parte
de la comunidad microfinanciera. Eergral, se les ha descalificado argumentando que
son dos rayas en el agua 'y, por lo tanto, no deben considerarse como un verdadero reflejo

de los alcances transformativos que las microfinanzas pueden tener al interior de los
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hogares® No obstante otro estdio reciente, que también ha hecho un esfuerzo por
eliminar cualquier posible preocupacion referente a los problemas de sesgo de seleccion,
ha encontrado evidencia similar a, y consistente con, la reportada tanto por Banerjee et
al. (2010) como por Crépaet al. (2012) dentro de un nuevo contexto.

Karlan y Zinman (2009) en un experimento en Manila, Filipinas analizan a
solicitantes de crédito que eran marginalmente sujetos de crédito y, de manera aleatoria,
les otorgaron créditos a algunos mientras que tro® los rechazaban. Los autores
encuentran que las ganancias obtenidas gracias a los créditos eran positivas, en promedio,
para los hombres, pero no diferentes de cero para las mujeres. Esta evidencia es
consistente con la de Banerjee et al. (2010) y Gnégt al. (2011).

Adicionalmente, este resultado tiene implicaciones para el margen de ganancia del
modelo usual de microcréditos, el cual, como ya lo hemos mencionado, actualmente
favorece a las mujeres. La evidencia de que las inversiones de las snagreon
productivas, en promedio, resta argumentos a favor de favorecer a las mujeres con
microcréditos. Por otra parte, ya que el apoyo econdmico que representan los
microcréditos parece no ser suficiente para que las inversiones de las mujeres rindan
fruto, entonces es dificil pensar que las mujeres estan ganando poder de decision dentro
del hogar. Esto es, es dificil argumentar que las mujeres se estén empoderando.

Mas evidencia en linea con los resultados recién discutidos se obtiene de estudios
que, en lugar de analizar el impacto de microcréditos, investigan el impacto de

transferencias: de Mel, et al. (2009) y Fafchamps et al. (2011). Ambos estudios son

% Ver, por ejemplo, Helms (2010).
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experimentos aleatorios en los que se les otorgan transferencias a microempresarios sin
importar si éstos son hombres o mujeres. El objetivo principal de los dos estudios es medir
los rendimientos de las inversiones que los microempresarios realizan con las

transferencias que reciben. De Mel et al. (2009) realizan su experimento en Sri Lanka y
Fafchanps et al. (2011) en Ghana. Ambos encuentran que las empresas dirigidas por
mujeres son incapaces de generar retornos que sean diferentes de cero. Este resultado de
nuevo contradice la idea de favorecer a las mujeres en las instituciones de microcréditos.
Ademas, pone en tela de juicio la capacidad de las mujeres de transformar, por ellas

mismas, las transferencias que reciben en inversiones productivas.

Unicamente cuando se analiza lo que ocurre con las mujeres ghanesas que se
encuentran en el 40% mas alte la distribucién del ingresees decir, las menos pobres
entre las pobres-se observa que sus inversiones tienen ganancias positivas. Estas
mujeres—que al ser menos pobres podrian estar mas empoderadas de inicio que el
resto—ograron obtener rendimientopositivos y significativos de sus inversiones. De esta
manera, Fafchamps et al. (2011) encuentran que los efectos de las transferencias son
heterogéneos entre las mujeres.

De Mel et al. (2009) también estudian heterogeneidades entre las mujeres. Sin
embago, ellos se enfocan en el grado de empoderamiento inicial de cada mujer en su
estudio. Es decir, de Mel et al., analizan si las mujeres con mas empoderamiento de inicio
son mas capaces de realizar inversiones productivas. Los autores no encuentraatoin efe
significativo del grado de empoderamiento inicial sobre la proporcion de las transferencias

que se invierte. Sin embargo, si encuentran evidencia de que a mayor grado de
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empoderamiento inicial, mas eficientes se vuelven las inversiones que realizan las
mujeres. Finalmente, y sélo cuando se estudia qué sucede con las transferencias de mayor
monto, los autores encuentran que a mayor grado de empoderamiento inicial de las
mujeres, las ganancias de los negocios en los que invierten crecen. Ademas, |l&s mujer
que reciben las transferencias mas altas también diversifican mejor sus inversiones al
acumular inventarios. Estos hallazgos son evidencia a favor de que las mujeres que
inicialmente son menos pobres y aquellas que de inicio cuentan con un mayor grado d
empoderamiento, son mas capaces de generar inversiones productivas.

Asi, no es claro que el acceso a las microfinanzas realmente empodere a las
mujeres como usualmente se ha considerado. De hecho, los hallazgos de de Mel et al.
(2009) y de Fafchamps at (2011) indican que, de inicio, se necesitan mayores niveles de
empoderamiento para que las transferencias o el crédito tengan éxito entre las mujeres, y
éstas puedan transformar los ingresos extras que reciben en inversiones productivas

exitosas queds puedan sacar de la pobreza eventualmente.

IV. 6 Reflexiones Finales

En este capitulo presentamos una breve resefia de cOmo surgieron las
microfinanzas y como evolucionaron hasta ser lo que conocemos en la actualidad. Vimos
como los microcréditos pretenden cerrar el hueco que existe en la provision de servicios
financieros para una parte ingptante de la poblaciérHos pobres—que necesita de estos
servicios tanto, o mas, que el resto de la poblacion para poder hacer frente a las

fluctuaciones en el ingreso que sufren dia con dia. También abordamos el papel que juega,
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0 que puede jugar, el gadrino en la provision de este tipo de servicios financieros. En
particular resaltamos que los gobiernos, a lo largo de la historia no han sido muy exitosos
brindando servicios de banca de primer piso. Sin embargo, existe una amplia gama de
acciones que puezh llevar a cabo como banca de segundo piso o como reguladores para
que el mercado microfinanciero se desarrolle de la mejor manera.

Al analizar las diferencias entre transferencias y créditos vimos que, la diferencia
entre éstas se puede entender tan a@n funcion de diferentes tasas de interés. Esto nos
llevé a plantear un modelo tedrico en el que las decisiones de inversion del individuo se
basan en esta tasa, y en el que, dependiendo de cada caso, el individuo realiza diferentes
proyectos con diferetes niveles de riesgo, asi como niveles de retornos. También, cada
uno de estos esquemas (transferencias o créditos) tiene diferentes implicaciones para el
erario publico. La pregunta fundamental es entonces: ¢ cudl es la politica publica optima
desde el pato de vista del individuo y las decisiones de inversion que va a realizar, asi
como desde el punto de vista de erario publico y la sostenibilidad del programa a largo
plazo? Esta es una pregunta que permite varias respuestas dependiendo de la poblacion
objetivo a la que se pretende ayudar. Lo importante es que los incentivos estén bien
alineados para ambas partes, tanto individuos benefactores como gobierno. Al analizar la
literatura sobre el efecto de los créditos y de las transferencias sobre las adésid
productivas de quienes los reciben encontramos que ambas politicas han mostrado
resultados positivos en una variedad de paises y con diferentes poblaciones objetivo.
Concluimos que la evidencia parece mostrar que a niveles muy bajos de pobreza es

conweniente otorgar transferencias hasta que los hogares sobrepasen un cierto umbral
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gue los haga clientes atractivos de las instituciones microfinancieras.

Posteriormente analizamos la posibilidad de que el éxito de las microfinanzas
pudiera depender de da gente sabe o no tomar decisiones Optimas con respecto a sus
inversiones. Para esto, muchas personas han abogado por la inclusién de servicios no
financieros como educacion, educacion financiera, servicios de salud, etc. a la par de los
microcréditos. Bes se cree que pueden potenciar el efecto de los microcréditos y dar a
los clientes otras ventajas aprovechando las redes existentes con la institucion. Esta vision
no ha estado libre de debate y se han desarrollado diferentes métodos para vincular
ambostipos de servicios. La experiencia arroja resultados mixtos en cuanto a la viabilidad
de juntar servicios financieros con programas de proteccion social o con educacion
financiera. El debate de si los servicios financieros deben estar acompafados moservi
no financieros es uno que sigue abierto, y aun entre quienes estan de acuerdo en que los
servicios no financieros son necesarios hay espacio para discutir la manera en que éstos
deben de ser otorgados.

Finalmente, analizamos el efecto de las micrafizas desde el punto de vista de
género y el empoderamiento de las mujeres. Esto debido a que gran parte de las
instituciones microfinancieras dedican sus esfuerzos preferencialmente a apoyar a
mujeres con la creencia de que al favorecerlas les ayudanax thas peso dentro de las
decisiones del hogar. Con esto en mente muchos de los estudios que se han conducido
incluyen en sus cuestionarios temas de género con las que pretenden medir el grado de
empoderamiento de las mujeres participantes. Los resubade estos estudios han sido

desalentadores en el sentido de que no muestran evidencia clara de que en el corto plazo
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las mujeres estén ganando terreno hacia dentro de sus hogares. Sin embargo, es posible
que los efectos estén todavia por verse, una vez las inversiones productivas de las

mujeres hayan rendido fruto.
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V. Metodologia

Siguiendo lo estipulado en los términos de referencia, el objetivo del presente
trabajo consiste en “realizar un anali si
microcréditos o subsidios para el financiamiento de proyectos productivos con el fin de
conocer la forma en que se articulan e instrumentan, asi como la pertinencia de los tipos
de i ntervenci one s "-siguiend® éos Ermieok lde refesemciataa r a
descripcion de las implicaciones de la forma en que se instrumentan los programas
federales considerados y se analizaran la pertinencia de los programas considerando sus
objetivos y los incentivos que generan. Finalmente con base en taed@n reabada
se reflexionaraen torno a si existe una Politica Publica de Microcrédito y se haran
recomendaciones para la mejora de la politica.

Como se desprende de las lineas anteriores, nuestro objetivo no es evaluar cada
uno de los programas federales que an trasferencias para la compra de activos o que
ofrecen microcrédito, sino analizarlos en su conjunto. Esto es, se busca analizar como la
operacion de cada programa incide positiva o negativamente en la operacién desitros;
la suma de los programasesgta o afiade valor al conjunto; hasta qué punto los programas
estan disefiados desde un punto de vista administrativo 6 tienen un enfoque integral y
territorial; y finalmente si existen los mecanismos que permitan que los individuos al
graduarse de un progma cuenten con los elementos necesarios para ingresar en otros.
Con base en el disefio de los programas, sus instrumentos y sus objettissugigasi los

distintos programas que son aqui analizados pueden ser considerados como elementos
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constitutivos de lo que podria denominarsana politica publica de microcrédito del
Gobierno Federal

Con el fin de contextualizar la investigacion, se reviso la literatura econémica para
con base en ello conocer los resultados de politicas y experimentos con refacion
programas e instituciones que buscan elevar la oferta de financiamiento de manera
directa o inducida asi como de entender los pros y contras que acarrea la introduccion de
transferencias no reembolsables para la adquisicién de activos productivoenderllo
como marco conceptual, se revisaron las distintas evaluaciones a las que han estado
sujetos los programas de nuestro interés y se analiz6 la documentacién interna que se
consideraba mas relevante para el presente trabajo.

Contando con tales cmcimientos se pudo tener claridad de como operaba cada
programa, cual era su poblacién objetivo y cuales sus objetivos fundamentales. Con base
en ello se tuvo elementos para empezar a responder algunas de las interrogantes
concernientes a si los progras generan adicionalidad y si constituyen una unidad que
permita hablar de una politica publica coherente y consistente internamente.

Posterior a esta investigaciéon documental, se entrevistd a funcionarios de cada uno
de los programas con el fin de aseguel entendimiento de la operacion y el objetivo que
se perseguia. Conocer quiénes y cOmo se escogen los beneficiarios y proyectos y qué tipo
de relaciones guarda un programa respecto de otros son elementos fundamentales para
una mayor comprension. #Msismo entender la légica de por qué un programa esta
inserto en una Secretaria cuando quizas resultaria mas acertado que estuviera en otra, 0

entender porqué se modificO un programa o por qué no se hizo a pesar de la obviedad,
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son algunos de las preguntgsie se abordaron en las entrevistas. Asi estas entrevistas
tienen por objetivo asegurar un mayor conocimiento de la légica y funcionamiento de los
programas asi como de sus interacciones con otros.

Finalmente en una tercera etapa se entrevistaron a laperadores de los
programas. Esta actividad es util para comprobar de manerarigampiomo opera el
programa, quérabas encuentran los operadores, como deciden qué proyectos, personas,
grupos sociales y organizaciones beneficiar y qué retos considetsen ser atendidos.
Asimismo se entrevistaron a beneficiarios de los programas con el fin de conocer los
problemas que enfrentan a la hora de producir y vender asi como saber de sus ambiciones
en el a&mbito productive-como forma de explorar su instintargresarial. Esta Ultima
etapa solo puede efectuarse una vez que se hayan cubierto las dos primeras etapas antes
sefaladas pues es soélo asi que pueden hacerse las preguntas pertinentes mas
importantes.

Esta uUltima etapa era quizas la mas dificil de cunules implicaba en primer
lugar la plena colaboracion de los funcionarios federales de los programas para abrirnos el
contacto con los delegados estatales de cada programa y para que €stos a Su vez
contactaran a los beneficarios. Mas alla de la volupt cooperar estaba también el
problema de cuando hacerlo en virtud de que las visitas de campo implicaban trastocar el
plan de trabajo de los operadores. En segundo lugar estaba el dilema de como escoger a
qué delegado estatal entrevistar, qué proyestasitar y qué beneficiarios entrevistar de
cada uno de los programas. Para dar una idea de la dimension a tratar: en el afio 2009 tan

s6lo los programas que ofrecian transferenciase@mbolsables apoyaron un poco mas

-86-



de setenta mil proyectos (de variadndole, presupuesto y numero de beneficiarios) en
mas de dos mil cuatrocientos municipios del PaisAhora bien, tratdndose de una
evaluacion estratégica era deseable conocer y entrevistar a beneficiarios de proyectos de
reciente ejecucibn como a los que habian sido financiados en el pasado,
independientemente de si habian continuado en el mismo gimoo En este sentido,
podriamos estar decidiendo sobre un universo que superaba los cien mil proyectos. Por
otro lado, no habia un criterio previamente establecido respecto de como decidir cuantos
proyectos de cada programa deseabamos conocer.

Tomandoen cuenta que previo a las entrevistas de campo habia que realizarse
otras actividades, era ciertamente dificil tomar decisiones optimas cuando solo se contaba
con aproximadamente dos meses (ver cuadro 1). Dada la escasa informacion de las
caracteristicasle cada uno de los mas de cien mil proyectos y de los beneficiarios de cada
uno de ellos, se optd por una solucion pragmatica. Dicha solucion pasé por entablar un
dialogo con los funcionarios federales de los programas y coordinar con los funcionarios
estatales los posibles lugares y fechas para las visitas de modo tal de poder cubrir la mayor
cantidad de entrevistas en el tiempo trazado. En este sentido por ejemplo, una vez
decidido que los tres dias de la primera semana de septiembre irilamos ab Bst&diebla
para visitar proyectos de los programas modo de ejemploA, B y C, el siguiente paso
era decidir qué proyectos podian visitarse de cada programa, que tan distantes estaban el
uno del otro y es recién en esta instancia que se examinabarrdyeqios y se buscaba

gue hubiera una cierta variedad en términos del giro y tamafio del proyecto.

% \Ver Anexo 1 para una descripcion de los proyectos, numero de benficiarios y monto otorgado de cada programa en
cada uno de los municipios durante el 2009.
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Para el logro de todas estas actividades se contaba con un espacio de tiempo de
aproximadamente cuatro meses y medijoe empez6 cuando se trabajo paopuesta
técnica para su revision hasta que se entrego el informe firgatllcuadro 1). Etérminos
generales ktiempo era corto pordiversos motivos. Primero, pgque implicé revisar
informacion documentay recabar informacion estadistoie diecioclo programas y tres
instituciones financieras para posteriormente rneal entrevistas a funcionarios,
operadores y beneficiarios. Para la buena realizacion de estas actividades era necesaria
una comprension cabal de todos los programas de modo tal derpeticionarlos entre
si. Dicho de otra manera, no era recomendable dividir el trapajcetapas entre varias
personas En segundo lugar, porque dentro del intervalo de tiempo pasdizar el
trabajo estaba progamada una eleccion presidencial y de tepresentantes al Congreso.

Si bien la votacién sucedia en un dia en particular, existia el riesgo de que se interrumpiera
el acceso a la informacion documental y los contactos con funcionarios, operadores y
beneficiarios por un periodo que podria abarbasta cuatro semanas centradas en el dia
de las elecciones. En tercer lugar porque exigia una labor previa por parte de los
funcionarios del Coneval para sensibilizar a los funcionarios de los programas en cuanto al
objetivo e importancia de la evaluac de manera tal que hubiera la disposicion a

entregar documentos, datos y concertar entrevistas.
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Cuadro 1: Calendario Propuesto de Actividades

PRINCIPALES ACTIVIDADES A REALIZAR May | Jun | Jul | Ago | Sep | Oct | Nov

EntregaPropuesta Técnic@5/5/2012) y posterior revisior] X X

Revisar documentos de programasvaluaciones hechas

y revisar literaturanacional e internacional

Entrevistas a funcionarios dies programas sociales X X

Revision y andlisis de bases de datos de los

programas evaluados

EntregaPrimer Informe: ©/2012 X X

Entrevistasa operadoresy a beneficiarios de los programi X X

Consolidacion de la informacion y Analisigelsultados X X

Entrega y Presentacion del 2do. Inform& 92012 X

Posteriormente en el capitulo de dedicado al reporte de campo se haran algunas
observaciones adicionales respecto de lo hecho y de los contratiempos que hubo que

resolver.
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VI. Desarrollo de la Evaluacion y Resultados

Como explicaramos en la introduccioaptando en consideracion que la economia
mexicana no ha logrado alcanzarautasa alta y estable derecimiento econémicoen
estas Ultimas dos décadas el Estado ha tomado siaemedidas que buscan elevar el
ingreso de los mas pobres. En este trabajo evaluamos dos tipos de acciones: las
encaminadas a elevar directa e indirectamente la oferta crediticia que se destina al apoyo
de proyectos productivos de las poblaciones deobagcursos y las que otorgaa dicho
sector poblacionaltransferencias nereembolsables para la adquisicion de activos fijos
con fines productivos.

Para analizar estos programas y examinar si pueden ser consideradas como parte
de una estrategia gubeamental, tomaremos como base el disefio y operacion de
programas que fueron sugeridos en los términos de referencia (ver cuadro 1) vy
afladiremos el caso de Financiera RurBR (y las operaciones que realizan los
Fideicomisos Instituidos con Relacién adgidultura FIRA. Por otro lado, tratandose de
una evaluacion estratégica consideraremos algunos programas que dejaron de existir muy
recientemente (i.e.,Pidefimej pero que ayudan a tipificar algunas de las acciones

emprendidas por el Estado.
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Cuadro 1: Programas a Considerar que estan en el Inventario de CONEVAL

Fondo de Apoyo para la Micro, Pequefia y Mediana Empre 2004 6.843.169.368
(Fondopymg

SAGARPA Prograrna de !ndgcuon y Fortalecimiento de Intermediario 2008 3.128,000000
Financieros Ridefime}

SE Fondo Nacional de Apoyos para Empresas en Solidaridad 1991 2.162,231,069
(Fonaeg

SRA Programa de la Mujer en el Sector AgrdRoonusag) 2002 872,500,000

SRA Fondo de Apoyo para Proyectos Productiffeeppa) 2000 730,000,000

SEMARNAT Pro ArbolPrograma de Desarrollo y Produccion Forestal 1997 597,000,000
(Pradeplan

SEDESOL | Programa 3 x 1 para Migranté¥+1) 2002 557,750,806

SEDESOL |Programa de Opciones Producti@®p 2003 483,241,265

SHCP Programa Organizacion Productiva para Mujeres Indigena 2003 463,828,897
(Popm)

SHCP Programa Fodos Regionales Indigendf) 1990 344,697,555

SRA Joven Emprendedor Rural y FondoTderras(Jerf) 2004 333,000,000

SHCP Pro,grama de Co_ordlnamon para el Apoyla Broduccién 2007 262,383,280
IndigenaProcap)

SE EI_ Fideicomiso _del Erograma Nacional de Financiamiento 3 2001 220.117,046
Microempresario(Finafim

SE Fondo deMicrofinancianiento a Mujeres Rurales¢mmuy) 1999 258,700,000

SHCP Programa Turismo Alteativo en Zonas IndigenaBtaz) 2008 227,378,729

SE Programa de Creacion de Empleo en Zonas Marginadas 2008 106,440,625
(Pcezm

SEDESOL Programas del Fonddacional de &mento a las Artesanias 1974 86,922,446
(Fonar)

SHCP Apoyos para la Inclusién Financiera y la BancarizgBemsefi) nd 60,000,000

Fuente: http://www.coneval.gob.mx/sipf/historico.jsp

En conjunto estos programas ejercieron un presupuesto en el 2011 que ascendié a
un poco mas de dieciocho mil millones de pespe fueron utilizadogara financiar

ochocientos setenta y siete mil proyectos y sus beneficiarios fueron personas fisicas,
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micro, pequefias, medianas y grandes empresas, ejidos y comunidadésn el fin de
contar con una mirada a la distribucion espacial del presupuesto, usamos la distribucion
municipal de los proyectos que estos programas ejecutaron en el 2009. Con ke en
advertimos que el conjunto de estos programas estaban localizados en 86% de los
municipios del pais y la distribucion de los mismeedida por el indice de rezago social
(irsy se aproximaba a una distribucién normal (ver graficd 1Asumiendo quéaubiera

una cierta correspondencia entre el indice de rezago social de cada municipio y la riqueza
promedio de los beneficiaris™, esta gréica pareceriasugerir que los programas apoyan
proyectos que también son operados por personaspabres y su distbucién sugeriria

una cierta regresividad.

" En el Anexo 1 se encuentra uthescripcion relativamente detallada de la ubicacién municipal de los proyectos de

cada programa, el nimero de beneficiarios y el presupuesto asignado. La fuente de informacién son los funcionarios de
cada programa.

%8 Segun la pagina de Coneval el indieerezago social es una medida ponderada que resumen cuatro indicadores de
carencias sociales (educacion, salud, servicios basicos y espacios en la vivienda) en un solo indice que tiene como
finalidad ordenar a las unidades de observacion segun sus casesugialesEste indice tomo valores que oscilan entre

-2 y 4.5, y donde a medida que mayor sea el indice, mayor serd el rezago RBacamayor informacion ver,
http://www.coneval.gob.mx/cmsconeval/rw/pages/medicion/Indice_de_Rezago_Social.es.do

» Esimportante anotar quesepidio a los funcionariosedlos programs atos del ingreso promedio de los benficiarios
Lamentablemente la inmensa mayoria de los programas no proporcionaron dicha informacion.
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Aquellos municipios en donde no habia ningun proyecto se caracterizaban por ser
espacios poco poblados y pobres: tomando en consideracién sus valores medianos, estos
municipios se ubican eel primer quintil menos poblado y de menor ingreso per capita
anuaf®. Por otro ladoen cincuenta y tres por ciento des municipiosse localizaban més
de cincuenta proyectos en cada ugoe en totalequivalian al noventa y ocho por ciento
de los proyetos ejecutados por estos programas. Estos municipios se caracterizaban por
ser muy pobladoy relativamente prosperaos Si bien las cifras anteriores podrian sugerir
una cierta regresividadel cuadro 2 sugieréo contrario pues el apoyo monetario por

proyectoeramayorconformemas pobre era el municipio.

“ Los datos del ingreso per capita anualizado de hosnicipios provienen de calculos del Coneval

http://web.coneval.gob.mx/Medicion/Paginas/Medici%C3%B3n/Medidierda-pobrezamunicipat2010aspx  Pagina
visitada el 15/02/2013. Se utilizan estos datos pues muchos de los programas que aqui analizamos carecen de una
metodologia apropiada para medir el ingreso de los beneficiarios.
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Cuadro 2: Distribucion Espacial de los Proyectos ejecutados en el 2009

Dimension Décil Nimero de NUmero Promedio de Monto promedio
Del municipios acumulado de | proyectos por cada|  ejercido por
municipio proyectos mil personas proyecto
5% 120 177 2.35 34,033
25% 608 5,848 3.91 63,692
Menos
50% 1,212 45,114 6.22 74,783
poblada
75% 1,818 173,650 7.81 65,299
95% 2,302 504,375 8.74 57,941
5% 120 2,853 2.31 96,230
25% 608 26,844 4.00 80,769
Més pobre 50% 1,212 185,644 8.40 59,657
75% 1,818 455,984 9.32 56,026
95% 2,302 737,294 8.99 57,575

Fuente: elaboracién propia con base en informacién proporcionada por cada programa

Con el fin de analizalos programasque aparecen en el cuadro 1, éstos se
dividieron en una primera instancia en funcién del instrumento que utilizan para mejorar
las condiciones de vida de la poblacién objetivo: otorgar o inducir el financiamiento versus
la entrega de transferencias no mabolsables. Como explicaramos en la revision de la
literatura, la diferencia de instrumentos puede afectar la clase de proyectos productivos a
qgue se ven inducidos a desarrollar los beneficiarios. Ahora bien, con base en un analisis
de los fines que psigue cada uno de los programas de transferenciaseembolsables,
de sus indicadores de resultados y la percepcion que se obtiene de las visitas de campo

consideramos conveniente diferenciar a los mismos en términos de si persiguen apoyar la
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creacion deocupaciones, fomentar la generacion de empresas rentables u otros fines.
Con base en estas desagregaciones, los programas se clasificaron de la siguiente manera:

I) Programas denicroaédito.

i) Programas que ofrecen transferencias- meembolsables @gra compra de
activosproductivos y buscagenerar ocupaciones

Iil) Programas que ofrecen transferencias- meembolsables para compra de
activosproductivos y buscagenerar empresas viables

Iv) Programas que ofrecen transferencias- meembolsables pa compra de
activosproductivos y buscagenerar capital social y empoderamiento

VI.1Programas de Crédito

La correlacion y causalidad entre desarrollo financiero y crecimiento econdémico ha
sido ampliamente analizada a nivel macroeconémico (ver Levine, 2005 para una revision).
Si bien existen debates respecto a si el desarrollo financiero afecta el produetiatio
estacionario 0 tan solo la velocidad de convergencia hacia éste, hay en la disciplina
econdémica un consenso cada vez mayor que se inclina a respaldar la existencia de una
causalidad positiva que va del desarrollo financiero al crecimiento econdntico ese
sentido,un mayordesarrollo de las instituciones financieras puede contriguir medio
del crecimiento econémicoy de los productos de aseguramiento que ofreee la
reduccion de la pobreaade la vulnerabilidad

De acuerdo a Beck, Demirgkiont y Martinez (2005), entre 40 y 80% de la
poblacién de los paises subdesarrollados no utilizan los servicios que ofrece el sistema
bancarid'. Asumiendo que una proporcién no desdefiable de éstos estuviera excluida por

una limitante en el acceso, un desadto financiero que se traduzca en productos,

* para el caso de México, el Banco Mundig s6lo 6% del 40%as pobre teniaen el 2011 préstamos de una
institucion financieraVer http://datatopics.worldbank.org/financialinclusion/
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tecnologias e instituciones que se adapten a las caracteristicas de estas grandes mayorias
permitiria elevar dicho acceso. En este sentido, el surgimiento de las instituciones
oferentes de microcrédito podriayudar a disminuir la desigualdad de oportunidades que
existe en el acceso a los servicios financieBeck, Demirgu&unt y Levine, 2007) y
podria permitir que muchos emprendedores pudieran elevar su productividad y sus
INgresos.

Sin embargo, impaes positivos de tal financiamiento no son faciles de encontrar.
Los trabajos de Pitt y Khandker (1998), Morduch (1998), Banerjee y Duflo (2004 y 2010),
AlexandefTedeschi y Karlan (2006) y Hermes y Lensink (2010), constituyen una muestra
de la amplitud @ investigaciones en las que se analiza el impacto que tienen las
microfinanzas en el bienestar de los individuos atendfdos.os resultados encontrados
en dicha literatura se caracterizan por ser sumamente heterogéneos y de ahi que no
exista en la literaura una afirmacién concluyente respecto a si el microcrédito tiene un
impacto positivo y perdurable en el bienestar de su clientela.

Esta heterogeneidad en los resultados no deberia quizds constituir una sorpresa
pues obedece al uso de distintas metodgikes para medir el impacto, a las variadas
decisiones que pueden tomar los deudores respecto a como usar el financiamiento, a qué
variables se consideran al buscar medir el bienestar y al horizonte temporal de los
estudios empiricos. Asi por ejemplo, dniéimo parrafo de sus conclusiones Banerjee,
Duflo et al.( 2010) a f Whils anicrocrgdit esucceeds in affecting household

expenditure and creating and expanding businesses, it appears to have no discernible

“2para el caso de México pueden revisarse los trabajootier @ RodrigueOreggia (2010) y Cotler y Woodruff (2008).
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effect on education, health or women envyperment. Of course, after a longer time, when

the investment impacts (may) have translated into higher total expenditure for more
households, it is possible that impacts on education, health or women empowerment

would emerge. However, at least in the ghimrm (within 1518 months), microcredit

does not appear to be a recipe for changing education, health or women deaonsikimg.

Microcredit therefore may nabe i KS G YANI Of S¢ (GKI G Aa &az2YSGAY!
but it does allow households bmrrow, invest and create and expand businesses

Siguiendo lo afirmado por Banerjee, Duflo et al. (2010), quizas el microcrédito no
es el medio mas propicio para impulsar la calidad educativa, los servicios de salud y la
calidad de la vivienda. Sin eargo, la evidencia proporcionada sugiere que puede ser un
medio para impulsar la inversién y la generacion de nuevos ingresos. En este sentido, el
microcrédito y mas en general las microfinanzas pueden percibirse como una palanca para
el crecimiento de seores poblacionales de bajos ingresos que ayudaria a aliviar carencias
como las de vivienda y la de alimentacion, dimensiones que constituyen el foco de
atencion de la politica social.

Basados en la presuncide que la mayoria de los emprendedoresetmpais no
contaban con acceso al financiamiento bancario, desde hace varias décadas el Gobierno
Mexicano ha destinado fondos para apoyar el financiamiento de actividades productivas
de las familias de bajos ingresos. A este respecto, los productosaosdde la banca de
desarrollo, de los programas federales de microcrédito y de los fondos de fomento son

quizas los ejemplos mas representativos de lo que pudiera constituir una politica publica

“3Es recién desde el afio 2009 que las autoridades empiezan a medir y a reportar de manera sistematica el porcentaje
de la poblacién que hace uso de los servicios bancarios.
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de microcrédito. Sin embargo, la importancia relativa aes Imismos ha ido variando con
base a la respuesta que se le iba dando a los tres dilemas fundamentales que enfrenta la
intervencién publica: ¢ofrecer financiamiento en el primer o segundo piso?; ¢ofrecer
financiamiento o garantias crediticias? Y finalmergeual es la combinacion adecuada
entre el objetivo social y la rentabilidad que deben perseguir las instituciones financieras
del Estado?

Respecto deprimer dilema,es necesario recordar quen un régimen de primer
piso el flujo de informacion que sgenera—a raiz de las transacciones en s ven
envueltos entre el organismo publico y eleudor,no esdel conocimiento dda banca
privadd”.  Asf, no existe un mecanismo que permita a dainstituciones financieras
privadas onocer la rentabilidadjue se podria obtener en caso seeptara a los clientes
de la banca publicaDado este resultadase consideraba preferible que el Estado hiciera
llegar sus fondos via segundo pisaccomo un mecanismo parsubsidiar los costos de
aprendizaje de la bancaipadaal tiempo que el Estado reducia sus costos operativos y
reducia su exposicion al riesgo de morosidBe. esta manera, se irian generando vinculos
que posibilitarian la eliminacion paulatina de los problemas de informacion asimétrica que
dan lugar alas posibles barreras de entrada en la asignacién del crédito de la banca
privada.

Sin embargo, tres son las dificultades que acarrea dicha estrategia. Primero, es
necesario encontrar instituciones financieras privadas interesadas en colocar fondos

publicos entre la poblacion objetivo a una tasa de interés que posibilite la rentabilidad de

* Algunosfactores qe motivan tal situacion son la ausencia de un buro de crégii® disemine informacion tanto
negativa como positiva y negativa; y, el cobrotaeas de interés subsidiadgse conduce a que los proyectos que se
ejecutan no sean necesariamente los mismos ge implementarian bajo tasas de interés de mercado
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proyectos productivos y que al mismo tiempo asegure una ganancia a la institucion
financiera. A este respecto, la pregunta a responder es qué hacer en caso noasurgie
instituciones financieras interesadas o0 en caso las haya pero cobren tasas de interés
excesivamente altas, lo cual mermaria el impacto esperado del financiamiento. Segundo,
que al asi operar el gobierno, limita el incentivo que pudieran tener laguicisnes
financieras privadas (en especial lashancarias) a ofrecer productos de ahorro, con lo
que se reduce el impacto que estas instituciones pudieran tener sobre el bienestar
privado. Finalmente es importante considerar que en caso dejara deraatual primer
piso, el Estado tendria mas dificultad para canalizar de manera expedita recursos
financieros a comunidades en necesidad.

Un segundo dilema pasa por decidirse quierecontar con instituciones publicas
que ofrezcanrecursos crediticiosvia primer o segundo pis@ que ofrezcan garantias
liquidas como mecanismgue incentive el financiamiento por parte de instituciones
financieras pivadas. Tal dilema surgi6 en un contexto en el qua solidez
macroecondmica del pais l integracion dela banca comercial a los mercados
internacionales de capitddan conducido a que el costo de captacién de fondos por parte
de estas instituciones sea similar al del EstaHa. esteescenario, la probabilidad que la
banca comerciatlesee colocar fondos plibossereduce @& manera sustanciala menos
que el Estado ofreciera dichos fondos a una tasa de interés muy por debajo de la de
mercado. Ante ello, quedan dos posibles caminos. Uno primero, es buscar canalizar
fondos con instituciones financieras cuyo costo marginal de captacion ssiblsenente

superior al pagado por las instituciones publicas. Y el segundo consiste en ofrecer un
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programa de garantias a las instituciones financieras como mecanismo para compartir
riesgos y reducir las provisionesiguiendo la normatividad bancaria que dichas
instituciones deben mantener. En este Ultimo camino, la pregunta a resolver radica en
decidir cuél es el 6ptimo porcentaje de la cartera crediticia que debe garantizarse con el
fin de inducir la participacién de instituciones crediticias prigada el programa y al
mismo tiempo asegurar que haya una adicionalidad de la cartera crediticia en ese mismo
nicho de mercadb.

Si bienlas respuestas estos dilemagor parte del gobierno mexicanban ido
variando en el tiempolos programagublicos que han sido creados para operar dichas
respuestas han permanecido. Asi, durante la Ultimaadé& los gobiernos han
implementado programas federales que ofrecen los tres tipos de productos: crédito de
primer piso (Financiera Rural)financiamiendb de segundo piso(PaasfirPidefimer
Fommur Finafim HRA y Financiera Ruraly garantias liquidagPaasfirPidefimer

Financiera Rural FIRA.

Ciertamente la simultanea intervencion en el primer y segundo piso ocasiona un
serio problema en cas@susque atender con dichos instrumentos a un perfil similar de
clientes. Asi, al operar en el primer piso el gobierno inhibe la constitucion de instituciones
financieras privadas y compite con las ya existentes con lo que la posibilidad de operar en
el gundo piso se debiliffd Ademas de que el uso de estos instrumentos genera

ineficiencias e inhibe la inclusién financiera, una revision de los documentos en los que se

“>Sobre este tema revisar los trabajos de Benavides y Huidobro (2009).
““Un buen ejemplo de ello lo podemos encontrar en la entrevista a los funcionarios de Pronafim (ver anexo de
entrevistas).
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describe y evalian los programas y operaciones de las instituciones financieras antes
mencionado¥’, sugiere que las acciones tomadas por el Gobierno Federal en la vertiente
de financiamiento puede describirse como una politica poco integrada y poseedora de

incentivos perversos. Tal diagndstico se basa en los sigusrtasntos:

a. Por sunaturaleza y mandatoFIRA (Fideicomisos instituidos en relacion con la
agricultura) ofrecerecursos crediticios de segundo pigogarantias crediticias para los
sectores agroindustrial, agropecuario, rural y pesquerd.través desus operaciones
busca enfocar la atencién eproductares rurales que no tienen acceso al financiamiento;
ampliar los flujos de fondeo a través de intermediarios financieros privados rusgles
fortalecer la estructuracién y el acompafiamiento de proyectosirdeersion de los
pequefios productores con servicios de aeipacion y asistencia técnita A modo de
ejemplo, en el afio 2009, FIRA colocé un monto aproximado de 89,426 millones de pesos
en el segundo piso (siendo la banca comercial la que colocé el 818&6 drecursos) y
ofreci6 ademas garantias crediticias por un monto de 14,853 millones de pesos que se
convirtieron en un apoyo de 72,660 millones de p&%os

En estas operaciones hay dos caracteristicas que valen la pena resaltar. La primera
es que graias a los subsidios que reciBERApresta a una tasa de interés equivalente a la

tasa interbancaria de equilibrio menos 6 puntos porcentuales, lo cual significé que en los

" ver por ejemploBuchenau y Del Angel (2007), FAO (2011), Coneval (diversos afios) y las reglas de operacion de los
programas analizados.
8 Verhttp://www.fira.gob.mx/Nd/MemoriasSostenibilidad2011.pdpagina visitada el 3/8/12.

9 Informacién disponible ehttp://www.fira.gob.mx/InfEspDtoXML/TemasUsuario.jsp
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Gltimos afios lo presté a una tasa cercana al cero por ciénta segunda caracfstica es
que el 60% de los beneficiarios de las garantias tenian un ingreso superior a los 58 mil
pesos mensuales, lo cual los sitda en el décil IX de la distribucién del figreso

Teniendo un objetivo similafnancieraRuraf? buscapropiciar condiciones para la
recuperacion del nivel de vida en el medio rural mediante la oferta de financiamiento,
asesoria y capacitaci@n beneficio de los productores rurales. Para tal fin, tiemldgual
que FIRA entre sus objetivos estratégices lograr un nayor acceso al financiamiento en
mejorescondiciones; urdesarrollo y atencion de intermediariograles y ungpromocion
y fortalecimiento de logproductores y la®rganizacionesociales. Financiera Rural opera
tanto en el primero como enlesegundo piso: enle2009dispersé 13 mil millones de
pesos, de los cuales el 52% lo hizo en el primer piso pero solo coloco el 19% entre
productores de altos ingresos A pesar de tener deudores de menores ingresos,
Financiera Rural estd obligada a @buna tasa de interés que le permita mantener su
patrimonio en términos reales. Asi, la tasa promedio de interés que cobra Financiera
Rural debe cubrir la inflacidn, el riesgo crediticio y el costo operacional, todo lo cual da
lugar a una tasa de interésomedio que se sitiia alrededor del 1%% Ciertamente ello
coloca a Financiera Rural en una situacion desventajosa frefifeAinstitucion que goza

de un importante subsidio y cuyos deudores promedio eran mucho mas afluentes. En

50 Segun reglas de Banco de México el subsidio deberia culminar en el 2013. Sin embargo, la conjuncién de garantias y
una tasa del 0% permite prever que las instituciones financieras que actualmente hacen uso de este fondeo haran un
importante cabildeo parampedirlo.

>! Informacion disponible en http:/www.fira.gob.mx/InfEspDtoXML/TemasUsuario.jsp.

%2 /erhttp://www.financierarural.gob.mx/fr/Paginas/ObjetivosEstratégicos.aspagina visitada el 3/8/12.

%3 Verhttp://www financierarural.gob.mx/fr/Paginas/Programarstitucionales.aspx

> Con base en la entrevista mantenida con el Dr. Gustavo Merino, Director General de FinancieraCRural.
entrevista no fue grabada a peticién del entrevistado y por ende no se encuentra en el anexo que acompafia a este
informe y dore estan transcritas las entrevistas realizadas.
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este sentido, la politica publica de financiamiento parece ser regresiva.

Al operar khanciera Rural tanto en el primero como en el segundo piso compite
con sus propios dispersores. Ante elo, debe extrafiar que ademés de instituciones
financieras lkncarias, uniones de crédito y sofomes, Financiera Rural opera con
instituciones financieras no reguladas, entidadesfinancieras dispersoras de crédito e
incluso con organizaciones de productores, todo lo cual pudiera atentar contra el objetivo
que persgue el Banco Nacional de Servicios Financiddasgefj de regularizar al sector
de ahorro y crédito popular y lograr una modernizacién acorde a los requerimientos que
guarda la ley. Buscando minimizar tal conflicto, Financiera Rural debiera ayudatas qu
dispersores de crédito se conviertan en entidades financieras reguladas. Sin embargo al
asi hacerlo corre el riesgo de perderlos como clientes en virtud del diferencial de tasas de
interés que existe entr€IRAy Financiera Rural.

En este sentidoun primer reto de los programas de crédito publico pasa por
articular las operaciones delRAy Financiera Rural. En caso se diera la eliminacion del
subsidio que ofrec&IRAtendriamos dos instituciones federales compitiendo para colocar
fondos en el sgundo piso. Siendo esta actividad pieza central de las operaciones de
ambas instituciones y tomando en consideracion los efectos perversos que pudieran
detonarse ante esta competencia (sobreendeudamiento y morosidad) resulta necesario

considerar la posbilidad de unificarlos bajo una sola institucion.

b. Durante los afios 2003007, la Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo

Rural, Pesca y Alimentacid@agarpatuvo en funcionamiento el Programa de Apoyo para
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Acceder ASistema Financiero RuréPaasfir®. Este programa tenia un componente de
apoyo para la constitucion de intermediarios financierasales el cual se dirigia de
manera mayoritaria para la conformacion de reservas liquidas y para la organizacion,
capacitacion, y asesoria técaipara la constitucion y supervision auxiliar de organismos
de integracion Este componente guarda mucha similitud con otros programas que ya
existian para esas fechas. Asi, los dos fondos que maneja el Programa Nacional de
Financiamiento al Microempredar (Pronafim) ofrecen financiamiento a intermediarios
financieros rurales para ampliaciones de lineas de crédito y para financiar la
modernizacién operativa de estos intermediarfosPor otro lado, tantdBanseficomo el
Programa de asistencia Técnica al Microfinanciamiento RRatini) daban apoyos para
la organizacién, capacitacion, y asesoria técnica para la constitucion y supervision auxiliar
de intermediarios financieros rurales y sus organismos de int&grac

Un segundo componentdel Paasfirque ocupabda mayor parte del presupuesto
del programa era la oferta de garantias liquidaproducto que también ofrecd-IRA
como mecanismo para la induccion al sistema financiero formal. En aras de asegurar el
repago del financiamiento, el programa contemplaba que en caso no hubiera necesidad
de ejercer las garantias, el monto reservado se los entregaban a los organismos
intermedios-que gestionaron y colocaron los fondos entre los productores con el animo
de que crearan una institucion financiera rural. Asi, mienfHgAbuscaba asegurar que

la garantia no se ejecutara, Bhasfirlo manejaba como si fuera una transferencia no

55http://www.financierarural.qob.mx/APOYOSPRODUCTORESINTERMEDIARIOS/PROGRAMAS/Paqinas/Programaapoyoa
ccedersistemafinancierorural.aspx

%% para informacién de Finafim vettp://www.pronafim.gob.mx/pws127.ag, y para informacion de Fommur ver
http://www.pronafim.gob.mx/pws1213.asp
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reembolsable. En este sentido, el costo real del financiamiento era inferidrcase del
Paasfircon lo que ademas de duplicar esfuerzos se inducia al financiamiento de proyectos
gue bajo condiciones de mercado no se hubieran efectuado.

Fruto de reorganizaciones institucionales, en 2008 desparedeaasfir dando
lugar alPidefiner (Programa de Induccion y desarrollo de Financiamiento al Medio Rural),
programa que al igual que su predecesor ofrecia garantias liquidas y apoyaba la
constitucién de intermediarios financieros rurales. Entre las innovaciones que traia este
nuevo progama estaba el uso de la garantia: en caso de no ejercerse ya no se le
entregaban los recursos a los beneficiarios del financiamiéntéllo implicaba que ahora
habian mas incentivos para los operadores del programa para asegurar la recuperacion
del finarciamiento y menos incentivos al repago por parte de los beneficiarios.
Lamentablemente no se encontraron estudios en los que se examine el impacto del
cambio en la politica. Si bien la innovacion fue positiva, Pidefimer realizaba las mismas
operacionegjue FIRA Financiera RuralBansefi

Para fines del 2010 &ldefimerdesaparece y se crea el Programa de Prevenciéon y
Manejo de Riesgos, el cual tiene entre sus apoyos un componente de garantias y otro de
induccion a la inversion en localidades de medita y muy alta marginacién. Como
puede verse se deja de lado el apoyo a la constitucion de intermediarios y se empieza a
dar mas importancia a la adquisicion de equiaztividad que realizaban muchos otros
programas sociales, que seran analizados rdataate.

La evolucion que dio lugar Ridefimery su posterior evolucion hacia un

%" Informacion del Pidefimer disponible éittp://www.sagarpa.gob.mx/agronegocios/Paginas/Pidefimer.aspx
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componente del Programa de Prevencion y Manejo de Riesgos es quizas un ejemplo de la
precariedad de la politica publica: pareciera no haber un analisis pormenorizado para
decidir si es necesario crear un nuevo programa o mejor simplemente destinar recursos a
los ya existentes; no se da tiempo suficiente a los programas para madurar y ver sus
resultados; y no se analiza el impacto que pudieran tener los cambios en losviosetdi

los programa¥.

c. Hay cierta dificultad para adecuar los programas publicos a modificaciones en el
contexto en que operan. Un buen ejemplo de ello se observa en el marco normativo del
fondo y del fideicomiso que opera el Programa Nacional deanEiamiento al
Microempresario Pronafim). Tanto elFinafim (Fideicomiso del Programa Nacional de
Financiamiento al Microempresarigue surgié en el 20Q1como elFommur(Fondo de
Microfinanciamiento a Mujeres Rurales que surgié en 1998 y que por dos afios estuvo

en Sagarpa) buscan ofrecer financiamiento iastituciones financierapara quea su vez
destinen financiamientoa la poblacion en situacidbn de pobreza que cuentan con

proyectos productivos.

La Unica distincid entre el Fondo y el Fideicomises queel primerofocaliza sus
recursos en institucionesni@ncieras quedestinan sus recursos a mujeres rurales y que
utilizan una tecnologia de crédito solidarifacetas muy comunes para fines del siglo

pasado pues replicaban l@dnologia delGrameen BarR. A diferencia de este fondo,

%8 \er entrevista a exfucionario de Pidefimer donde narra la historia del programa y sus avatares.

9 Banco GrameerfBG) es urbanco socialde microcréditosfundado enJobra(Bangladek), en 1976 este banco
revertio la practicaconvencionabancariaal eliminar lanecesidad de garantias por crédiy cre6 un sisteméancario

basadoen la confianza mutyda responsabilidad y la participaci®Gofrece créditosa los mas pobrede los pobres en
zonas rurales de Bangladesinninguna garantiaPara mas informacion véitp://www.grameen.com/,
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Finafimno focaliza por género, ni por el tipo de crédito (individual o colectivo) ni tampoco
obliga a los intermediarios a tener una tecnologia crediticia que ofrezca un crédito cuyo
monto va creciendo conforme el deudor se va haciendo de un buen historial gie pa
como si lo hacEommuf®,

Pero el sector de microfinanzas ha evolucionado y en la actualidad, las
microfinancieras mexicanas tienden a ofrecer productos crediticios tanto a hombres
como mujeres asi como ofrecer crédito individual y grupal. Segigre®arroll§* (2011),
el 20% de los clientes de las microfinancieras que integran su red eran hombres y el 35%
era crédito individual. Si bien todavia hay una clara predominancia de clientes mujeres y
del crédito solidario, la mayor flexibilidad denafim esta generando que enfrente una
demanda muy superior a la que tiene Edbmmur Mas aun, si bien este Ultimo esta
destinado exclusivamente a mujeres, el 84% de los fondosFohefim se destinan
también a mujere¥. Ante esta situacion, las autoridades Bronafimhan buscade-sin
éxito hasta ahoraalterar la normatividad deFommur para darle mas flexibilidad y
acercarlo al modelo operativo deinafinf®>. Sin embargo, tomando en consideracion la

similitud de la distribucién espacial de los montos proreatorgado por ambos fondos

% Tales afirmaciones se desprenden de la revision de las reglas de operacion del fondo y del fideicomiso. Aalmismo,

la pena leer la entrevista hecha a los funcionarios del Pronafim en donde queda claro hasta qué punto los programas e
instituciones de financiamiento parecen estar desconectados.

%1 Esta es una red nacional de instituciones microfinancievasyprodesarrollo.ory gue tienen por objetivo contribuir

al desarrollo econdmico y a la disminucién de la pobreza a través de la oferta de servicios financieros. Sus miembros
proveen servicios financieros a las fansilide bajos ingresos y a microempresas a través de setenta mil sucursales
alrededor del pais. En el 2006, esta red recibié el premio a la mejor red global, otorgada por el Grupo Consultor de
Asistencia a los Pobres (CGAP). En la actualidad cuenta cwtit9@iones afiliadas que juntas tienen un total de siete
millones de clientes de las cuales el 80% son mujeres y el 53% viven en zonas rurales. El 65% de las personas atendidas
lo hacen mediante alguna metodologia de crédito solidario. El crédito mhones de 5,700 pesos y tienen una cartera
crediticia de 28,902,963,031 pesos.

®2E| dato puede encontrarse en lefforme de la Evaluacion Especifica de Desempefio-2010 de Finafim, pagina 1.
Evaluacion disponible dnttp://www.economia.gob.mx/files/transparencia/pronafim_eval 2010_eed_ejecutiva.pdf

83 Ver entrevista a funcionarios de Pronafim en el Anexo
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(ver grafica 2) y que el Finafim atiende personas que viven en municipios con un relativo
mayor rezago social (ver gréfico 3), deberia mas bien considerarse la desaparicion del

Fommury su integracion presupuestal y de opera@sralFinafim

4 Gréfica 2: Montos per capita entregados por el Finafim y el Fommur
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kernel = epanechnikov, bandwidth = 0.1890

Fuente: elaboracion propia con datos de los programas

5 Gréfica 3: Personas Atendidas por Finafim y Fommur
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kdensity Personas atendidas por Fommur
kernel = epanechnikov, bandwidth = 0.1844

Fuente: elaboracion propia con datos de los programas.

d. Tanto Financiera Rural, FIRA, PidefinBommur yFinafimtienen por similitud que
operan en el mercado crediticio y se fondean por medio del gobierno federapgi@ los
dos primeros cases través del mercado de deuda. A diferencia de estos programas e

instituciones, el Banco Nacional de Serviciosii€ieros Bansefj persigue, por un lado,
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apoyar en la modernizacion del sector de las entidades de ahorro y crédito papapear
el ahorro privadoy servir de agente dispersor de las transferencias que otorgan
programas sociales que no son parte dstae evaluaciof'. Asi, gracias a una
infraestructura de cuatrocientos noventa y dos sucursales y a la creacion de la Red de la
Gente—alianza entreBansefiy un conjunto de instituciones financieras-hancarias que
juntos tienen 2,388 sucursalessta ingitucion tenia como principal pasivo a los depdsitos
de exigibilidad inmediataque a Diciembre del 2012 ascendia a un poco més de doce mil
millones de pesaesy como principal active-al estar impedido de ofrecer financiamiento
entre el publice la tenenca de valores gubernamentafés En este sentido, no debe
extrafiar que tenga un grado de capitalizacion (por riesgo de crédito) del-Elas alto
de toda la banca de desarrollo.

Sin embargo, la estrategia financiera Bansefino es necesariamente cqumatible
con la creacion y fortalecimiento de intermediarios financieros rurale@mo buscan
FIRA, Financiera Rural, Fommur, Finafim y el Pideffmesu momento Si bienla
dispersiénde las transferenciaban ayudado a reducir el clientelismo que rodaab los
programas sociales, asi como a abaratar los costos de envio y recepcion de las remesas, el
intento de Bansefide captar el ahorro de los receptores de estas transferencias publicas y
privadas pudiera afectar de manera indirecta el acceso al financiamiento en la medida que
este banco publico coloca lo ahorrado en bonos gubernamentdissa reduccion en el

accesoal financiamiento podria invalidarse en caso de que las sucursales de este banco

% En téminos generales casi ninguno dedosgramas que ofrecen transferencias no reembolsables para la adquisicion
de activos productivos hacian uso de Bansefi como agente dispersor.

% Ver los balances geneesl y estado de resultados de la institucion en la péagina
http://www.bansefi.gob.mx/bansefi/Estadosfinancieros/Paginas/default.aspx
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publico estuvieran en zonas caracterizadas por la ausencia de otros intermediarios
financieros institucionales.Sin embargo, como se muestra en Cotler (2008)Jo una
cuatta parte de las sucursales de Bansefi se localizan en municipios donde no existen
bancos ni sociedades de ahorro y crédito popular.

Ademas de potencialmente inhibir la intermediacion, la estrategia financiera de
Bansefi no parece ser sostenitda virtud de las bajas tasas de interés que recibe y los
altos costos operativos y regulatorios que incurre. Asumiendo que el Gobierno Federal no
desee financiar de manera permanente la operacion de esta institucion surgen tres
opciones, todas poco deseables. pemera es la necesidad de cobrar mayores
comisiones Yy tarifas a sectores poblacionales de bajos ingresos o a intermediarios que
ofrecen productos a dichas poblaciones. La segunda es limitar el crecimiento de nuevas
sucursales. La tercerague ya fue cosiderada e inicialmente rechazada por las
autoridades es la de competir corFIRA Financiera RuralFommur y Finafimren el
mercado de crédito.

Con base en la revisién de las reglas de operacion, las evaluaciones a las que de
manera periédica han estadexpuestos los programas sociales y a las entrevistas
realizadas, consideramos que el conjunto de programas e instituciones federales que
ofrecen o inducen al financiamiento utilizan instrumentos que acarrean desincentivos
entre si e impiden una consoliddn de una oferta institucional que coadyuve a elevar el
bienestar de los sectores poblacionales mas pobres. Como dijera un funcionario del
Pronafim “ mi opinidédn personal es que el probl e

fragmentacion de la politica pubé y de la capacidad de generar una politica sectorial
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i ntegrada?”. La informaci 6dn que proporcionan

lugar a pocas dudas respecto de la ausencia de acciones coordinadas por los programas e
instituciones financieas del gobierno. En este sentido, no es posible hablar de una
estrategia del gobierno federal pues no sélo no existe una coordinacién en términos
operativos sino que tampoco lo hay a nivel presupuestal o financiero.

En términos generales, cuatro son losnfos criticos de estos programas e
instituciones que requieren de una reflexion:

1) Tanto FIRAcomo Financiera Rural persiguen objetivos similares y tienen
operaciones que se traslapan en el segundo piso. Sin emif@igérecibe un subsidio
que le perntie cobrar en la actualidad una tasa de interés TéE menos 6 puntos
mientras que Financiera Rural debe ser autosustentable. Ademas de que no existe una
buena justificacion del subsidio diferenciado, es importante recalcar que el beneficiario
final tiende a ser un productor de altos ingresos en términos relativos. Dicho subsidio
fiscal esta programado para terminar en el 2013 por lo que eventualmente serd necesario
reflexionar acerca de la utilidad de contar con dos instituciones publicas que ofrecen
financiamiento y garantias liquidas en mercados muy similares. Por otro lado, es
necesario revisar las politicas financieras que estas instituciones usan en el primer y
segundo piso pues es muy probable que compitan y desincentiven la creacion de

intermediarios financieros rurales.

i) La transformacion dedsfir en Rlefimery posteriormente en un componente
del Programa de Prevencion y Manejo de Riesgos es ejemplo de la falta de una vision

integral de la politica de financiamiento pues durante toda su trayectoria ofrecio
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productos financieros que ya eran ofecidos por otrosgpamas. A este respecto, hace
falta un analisis pormenorizado para decidir si es necesario crear un nuevo programa 0
mejor simplemente destinar recursos a los ya existentes. Ciertamente, el problema no es
sélo al interior de una Secretaria de Estads,méas bien un problema transversal que
tiene por fondo la carencia de una vision integral de los distintos programas y la ausencia
de una coordinacion mas efectiva entre ell&guiendo el ejemplo de la Comision Federal

de Mejora Regulatoria, deberialigas contemplarse la posibilidad de que cualquier nuevo
programa social que desee crearse o transformarse cuente con la aprobaciGordedjo

Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Eocial

i) La historia dd~ommury Finafimes un egmplo de la dificultad que existe para
fusionar programas y alterar sus reglas de operaciéon aun cuando los cambios asi lo
ameriten. Ciertamente debe propiciarse una mayor flexibilidad siguiendo lo sugerido en
el punto anterior.

Iv) Las operaciones queabzaBansefi, Fianciera Rural, FIRA, Pidefimer, Fommury
Finafimmuestran a instituciones financieras del sector publico que tienen en comun que
ninguna hace labores de intermediacion regional, lo cual puede generar una reduccién en
las ganancias de biestar. A este respecto, resulta necesario reflexionar en torno a una
posible fusién deFIRAFinanciera Rural y Bansefi en ese contexto respecto de la

necesidad de que continue operandoR¥bnafim

% |a reforma a la Ley Federal de Procedimiento Administrativo del afio 2000 cre6 a la COFEMER con el mandato de
llevar a @bo el proceso de mejora regulatoria de las dependencias y organismos descentralizados de la Administracion
Publica Federal, contando con autonomia técnica y operativa. Bajo este mandato, la COFEMER revisa y emite opinion
sobre las propuestas de regulacignmanifestaciones de impacto regulatorio que envian las dependencias. Mas
informacién erhttp://www.cofemer.gob.mx/contenido.aspx?contenido=29
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V1.2 Programas de Transferencias—reembolsablepara la compra de activo fijos

Aun cuando la banca de desarrollo lleva varias décadas buscando hacer llegar el
financiamiento a sectores productivos gupor diversos motivosno tiene acceso a los
productos de la banca, la eficacia de sus operacionesdoamuy cuestionada. Hasta los
afos noventa del siglo pasado, sus operaciones crediticias se centraban en el primer piso y
sus principales problemas era la alta morosidad que presentaban los pagos en virtud de
malas decisiones por parte de los oficiadescrédito y de un comportamiento estratégico
por parte de los deudores. Buscando evitar estos problemas, en los ultimos veinte afios
las operaciones crediticias de la banca de desarrollo han buscado transitar al segundo piso
y hacia las garantias crediéi€®’. Sin embargo, al hacerlo dos trabas han surgido que
limita la eficacia de los apoyos que otorga la banca de desarrollo. La primera es el bajo
namero de instituciones financieras privadas que cumplen con la normatividad y la
segunda son las altas s de interés que cobran. Ante ello, el gobierno federal impulsé
un conjunto de programas que ofrecian transferencias no reembolsables para la compra
de activos productivos. Posteriormente a ello, en la ultima década se dio un impulso a la
regularizaciéndel sector de ahorro y crédito popular y se tomaron mediadas para
promover la competencia. Sin embargo debido a problemas de disefio su alcance es aun
limitado por lo que el gobierno federal ha continuado apoyando los programas de
transferencias naeembdsables como mecanismo para elevar los ingresos de los sectores

poblacionales méas pobres por medio de la generacion de empresas y de ocupaciones.

%7 para un recuento de estos cambiogpsrede revisar Cotler (2000) y (2001).
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En conjunto, los catorce programas que aqui evaluaremos ejercieron un

presupuesto en el 2011 que ascendiérepoco mas de doce mil millones de pesos. Como

muestra el cuadro 2, los beneficiarios de dichos proyectos fueron personas fisicas, micro,

pequefias, medianas y grandes empresas, ejidos y comunidades. De dicho cuadro salta la

vista que dos programas abs@on un poco méas del 70% del presupuesto total ejercido

y tienen por particularidad que ambos fueron transformados de manera importante en los

ultimos meses: uno en el 2012 (Fonaes) y el otro en el presente afio (Fondo Pyme).

Cuadro 2: Programas Analizados que ofrecen Transferencias

Fondo de Apoyo para la Micro, Pequefia 'y

a. 41,945 emprendimientos y
microempresas vy,

Producciénindigena Procap)

Empresarial Mediana EmpreséEondopyms 6,777.6 b. 14,774 pequefias y mediana
empresasy,
c. 288 empresas grandes.
. Fondo Nacional de Apoyos para Empresas er
Ocupacional S 1,774.8 35,084 personas
Solidaridad fonae}
Ocupacional | Programa de la Mujegn el Sector Agrario 812.2 24,889 personas
(Promsag
Ocupacional | Fondo de Apoyo para Proyectos Productivos 7117 21,805 personas
(Fappa) . _ .
Ocupacional Pro}grama Organizacion Productiva para Muje 463.4 43,460 personas
IndigenasFopm)
a. 16,941 personas y,
Empresarial | Programa de Opciones Producti&ep 437.8 b.779 asociaciones de
microempresarios
Ocupacional | Programa Fondos Regionales Indigeirds) ( 343.3 16,974 personas
Empresarial ?;;(:Dn Emprendedor Rural y Fondo de Tierras 3279 1,632 personas
a. 228 personas.
Empresarial Pro ArbolPrograma de Desarrollo y Produccig 248.7 b. 10 pequefias y medianas
ForestalPradeplan empresasy,
c. 14 ejidos y comunidades.
Ocupacional Programa de Coordinacion para el Apoyo a la 238.9 15,530 personas
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. Programa Turismo Alteativo en Zonas a. 5307 personas y,
Empresarial p 220.4 o oo
IndigenasPtaz) b. 240 organizaciones indigenal
Programa 3 x 1 para Migranté¥*1) para las
modalidade¥:
Ocupacional i. Proyectos Productivos para Fortalecimier| 91.0 349 emprendimientos y
Institucional. microempresas
ii. Proyectos Productivo Comunitario.
Ocupacional Progr.ama del Fondo de Empleo en Zonas 730 2 empresas medianas
MarginadasiPcezm
Ocupacional | Programas del Fondo Nacional de Fomento & 48.4 13,223 personas
ArtesaniasHonar) '

'El presupuesto del programa Tres por Uno era de 557.7 millones de pesos pero la gran mayoria se utilizo para cofinanc
proyectos de urbanizacién y pavimentacion, infraestructura de agua potable y alcantarillado, centros comunitarios, etc.
Fuente: Infomacién proporcionada por funcionarios de los distintos programas.

Con base en lo desarrollado en el capitulo IV, la superposicién del financiamiento y
de las transferencias Aeembolsables es una combinacion que resulta cuestionable.
Para lapoblacion objetivo, la oferta de transferencias-me@mbolsables es mas atractiva
que la oferta de financiamiento debido al diferencial de tasas de interés. En este sentido,
los programas que ofrecen transferencias reducen la demanda por los productos
financieros que ofrece el sector publico lo cual incentiva la canalizacion de los recursos
financieros hacia productores menos desfavorecidos con lo que se reducen las
posibilidades de generar un sistema financiero mas incluyente. Por otro lado, si bien la
inclinacién a utilizar transferencias meembolsables pudiera inducir a la generaciéon de
proyectos productivos mas riesgosos (y ex ante mas rentables), la rentabilidad de los
mismos esta distorsionada por la gratuidad de los apoyos. Si bien es necwéaria
investigacion de corte experimental para evaluar la pertinencia de ofrecer ambos apoyos
(crédito y transferencias nrmeembolsables) a una misma poblacion y para un mismo

objetivo, a simple introspeccion la combinacion de ambos no parece ser el 6ptimo.
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Pero, ¢,qué tan eficiente es esta accion publica encaminada a ofrecer transferencias
no-reembolsables para la adquisicion de activos productivos? Con el fin de responder a
dicha pregunta a continuacion examinamos el funcionamiento de los distintos pragram
que ofrecen tal producto. @ Como explicaramos en péginas anteriores, para fines de
exposicion dividiremos a los programas en tres categorias bassdas analisis de los
fines que persigue, en los indicadores de resultados (ver Anexo 2) y la percgpeiéa
obtuvo en las visitas de campo. En este sentido, se clasificaron los programas con base en
si buscan apoyar la creacion de ocupaciones, fomentar la generacion de empresas
rentables u 6 otros objetivi8

Los programas que fomentan la generacionesiepresas asumen que existe una
capacidad empresarial potencial que estd subutilizada en los sectoresugzanos y
rurales del pais por falta de educacion apropiada para el establecimiento de negocios y
por la ausencia de una oferta de financiamierdmn precios accesiblepara la compra
de activos fijos. Mientras tanto, los programas que fomentan la creacion de ocupaciones
reconocen la precariedad en que viven amplios sectores poblacionales y la carencia de un
potencial para poner en marcha negaxigue pudieran ser rentables a mediano plazo.

Tomando en consideracién esta clasificacion, se agruparon los catorce programas

de la siguiente manera:

®Quizas los casos mas emblematicos resultan siendo el de

F

ocupaciones entre | a poblaci én emprendedor aindementndgl os i ngr es

ingreso de los jovenes rurales, facilitdndoles el acceso a modelos de negocio rentdbdésle POPMI que tiene por fin
"contribuir a que las mujeres indigenas beneficiarias del programa incrementen su participacion en la toma de
decisb n e s La$ citas fueron extraidas de los cuadros que se encuentran en el Anexo 2.
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a) Programas gue buscagenerar ocupacionesPrograma Fondos Regionales Indigenas

(Pfr)), Fondo Nacionale Apoyo para las Empresas de Solidaridfamhée$, Fondo para el
Apoyo a los Proyectos Productivos en Nucleos Agrdfaspg, Programa de la Mujer en
el Sector AgrarioRromusag, Fondo Nacional Pasl Fomento @ Las Artesaniag@nard,
Programa de @rdinacién para el apoyo a la Produccion Indigétradap) y elPrograma
de Creacion de Empleo en Zonas MarginaBasZn).

b) Programas que buscarenerar empresas viableBrograma de Turismo Alternativo en

Zonas IndigenasPtaz), Programa de OpcioneBroductivas Pop, Programa Joven
Emprendedor rural y Fondo de Tierrdsiff), Programa de Desarrollo Forestatddepan)
y el Fondo de Apoyo para la Micro, Pediags Mediana Empres@grondo Pymge

c) Programas que buscagenerar capital social y empodenienta Programa de

organizacion Productiva para las Mujeres Indigeraapin) y dos modalidades del

Programa tres por uno para Migrantéx1).

A continuacion se describen los rasgos mas sobresalientes de cada uno de los
programas y se evalla si eatrelazan con otros programas de forma tal de generar un

paquete que constituya una politica coordinada con un enfoque territorial.

VI1.2.1.Programas Focalizados en geneyaupaciones

Dentro de esta linea de programas podemos mencionar en primer algaondo
de Apoyo para proyectos productivoBappg y al Programa de la Mujer en el sector

Agrario Promusag, ambosoperados pora Secretaria de la Reforma Agrarieeniendo
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por fin elevar el ingreso de los beneficiariosfos programastorgan trarsferenciasa
personas que habitaan nucleos agrariosen zonas dealta prioridady con un bajo indice
de desarrollo humanoy que dirigidos por un técnico formulan ymmoyecto productivo
que sea técnicamente vialife

En términos generales, la distincidon sustantiva de ambos programas pasa por su
poblacion objetivo. Fappaapoya a personas sin tierras que habitan en nucleos agrarios
mientras que Promusag solo apoya a mujeres que habitan en nulcleos agrarios,
independientenente de si poseen tierras o no. Debido en parte a la feminizacion que
viene experimentando la poblacién de zonas rurflgsa la predominancia de la
titularidad de la tierra por parte de los hombres, no es de extrafiar que mas de la mitad de
los beneficiaos deFappasean mujereS. Mas alin, hay una gran coincidencia espacial de
ambos programas que se refleja en que el 86% de los municipios deapmestuvo
presente también lo estuvdPromusagy en el 46% de los 1,324 municipios en que estuvo
presente Promusagtambién lo estuvd-appa A pesar de reconocer la existencia de un
posible traslape entre ambos programas, las autoridades expresaron su desacuerdo en
fusionarlos pues la presencia de ambos programas garantizaba la participacion femenina,
i.e.sepercibe aPromusagcomo un programa de accion afirmativa.

En su inmensa mayoria, los recurédseron utilizados para la compra de ganado

pecuario, actividad de traspatio que es muy comun y en la que los activos adquiridos son

% Informacién de Fappa disponible ehttp://www.sedatu.gob.mx/sraweb/programas/fappa/e informaciéon de
Pramusag disponible ehttp://www.sedatu.gob.mx/sraweb/programas/promusag/

7 http://www.cepal.org/mujer/noticias/paginas/8/46418/2Factsheet_rural_women_Eng.pdf

" Verhttp://www.sra.gob.mx/sraweb/datastore/programas/2012/coneval/eval_ext comp/FAPPA pdf

2En afios anteriore8Bansefifue la institucion financiera que canaliz6 los recursos financieros. Sin embaagsetia

de oficinasen los nucleos agrarios y la baja tenencia de dinero en las sucursales de dicha institucién generé problemas
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facilmente divisibles porol que la constitucion de un grupo tiene pocas consecuencias
productivag®. En este sentido, todo parece indicar que la transferencia otorgada se
destina en su inmensa mayoria a la adquisicion de activos que se utilizan en actividades
productivas que no somuevas para los beneficiarios. En caso ello fuera cierto, estos
programas mas que generar ocupaciones nuevas, generan mas ingresos en ocupaciones
que ya se tenian. Corolario de lo anterior, el uso de un indicador de permanencia en la
actividad como ingtador para medir la consolidacion del proyecto productdmmo
aparece en la matriz de indicadores de ambos programases una variable adecuada
para sugerir que los programas publicos sean exit8sd3e igual modo, una variable que
mida el aumento ddos ingresos-como también aparece en la matriz de indicadores de
ambos programagampoco es Util pues es relativamente predecible que la transferencia
no-reembolsable debiera presuponeaunque sea temporalmentaun incremento en el
ingresd”.

Ningunode los dos programas considerados se preocupa de manera explicita de
asegurar que los proyectos a financiar sean rentables. En este sentido, una primera
debilidad comun de éstos es la alta probabilidguies no hay estudios de seguimiento
de que los ingesos generados a partir de las transferencias representen un incremento

transitorio del ingreso.La falta de un analisis de la rentabilidad esperada por parte de las

administrativos para la Secretaria def®fma Agraria. Ante ello, en la actualidad estos programas dispersan sus fondos
con BBVA Bancomer.

" De acuerdo a la entrevista realizada con los funcionarios de los programas, no hay ningin elemento en las reglas de
operacion que desincentive lasdilucion del grupo una vez adquirido los activésn cuando se podria entender los
beneficios que permiten la conformacién de grupasas alla de poder acceder a mayores sumas de dineocexiste

en la matriz de indicadores de estos programas ninguriahlarque mida el éxito alcanda en términos organizativos.

™ Ver la matriz denidicadoresde resultados 2011 para Promusadrappa en
http://www.sedatu.gob.mx/sraweb/datastore/transparencia/2011/MIR/S088_Promusag.pdf
http://www.sedatu.gob.mx/sraweb/datastore/transparencia/2011/MIR/S089 Fapgé.p

™ En el Anexo 2 aparecen los indicadores de ambos programas.
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autoridades de los programas es quizds comprensible pues implicaria un incremento
sustarctial en los gastos operativos y posiblemente en una seleccion de beneficiarios muy
distinta a la que se tiene en la actualidad. Sin embargo, la carencia de este analisis
también conduce a que los programas no investiguen si existe un mercado mas a#ia de |
fronteras locales para los bienes y servicios que se produzcan ni tampoco fomenten
nuevos mecanismos de comercializacion de lo producidante ello, no es clara la
dominancia de estos programas frente a otr@®mo pudiera ser un Programa de Empleo
Temporal bien disefiad® que alpermitir la construccién de infragructura territorial

adecuada pudiera ayudar a la integracion de los mercados

A pesar de queds programas deFappa y Promusagienen una presencia
importante en municipios indigenas y cpresencia indigenaveintinueve y treinta tres
por cientorespectivamenté’- la Comisién Nacional de Desarrollo de los Pueblos Indigenas
(CDI)consider6 necesario operalos programas muy similares a los antes mencionados.
El motivo para tal decision radiba en la percepcion de que los indigenas eran
marginados o no recibian los suficientes apoyos. Aun cuando tal reclamo podria ser justo,
no pudimos encontrar un documento donde se dieran indicios que apoyaran tal
percepcion y qué explicara como los pragias disefiados por la CDI podrian resolver las

causas que daban origen a tal marginacion.

"® para este efecto, revisar algunas de las observaciones que sedid&m@graman
http://www.coneval.gob.mx/Evaluacion/Paginas/Evaluaciones_Programas/Evaluacion_Consistencia/ECR_2011

2012aspx

" La Comision Nacional de Desarrollo de los Pueblos Indigenas cataloga a los municipios en cuatro categorias: indigenas
(donde mas del 40% es considerado indigena), con presencia indigena (en donde la poblacién indigena representa entre
el 20 y el 4& de la poblacion), con poblacion indigena dispersa (cuando la poblacién indigena representa menos del
20%) y sin presencia indigena.
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Teniendo porfinalidad contribuir a mejorar las condicionezondmicas de la
poblacion indigena el Programa de Fondos Regionales Indiggidis) exige un mayor
grado de organizacion des beneficiarioglel que requieren los programas d@ppay
Promusagpuesofrece recusos econdémicoa organizacionemdigenagjue se integran en
las comunidades y que cuentan con 6rganos de representacion y de decidinierta
manera, los fondos operan como organismos intermedios que gestionan el dinero publico
con el fin de otorgar préstamos para el apoyo de proyectos productivos, habiendo para
ello una cuota de género pues por lo menos treinta por ciento de los beneficideben
ser mujeres. Una vez devuelto el préstamo, el capital queda en manos de los fondos
regionales (de ahi su caracter-reembolsable) para qué sirva de capital para continuar
apoyando otros proyectos. Esta estructura es similar a la del Progltar@aeacion de
Empleo en Zonas Marginadd®JEZ)) FONAES y Ebndo Pym@uescomparten el hecho
de que por lo general no hay un seguimiento respecto de si existe 0 no morosidad en la
devolucion del dinero y respecto de qué hacen los organismos intermedios con el fondo
devuelto.

Habiendo un financiamiento de por medio y un cod®transaccion originado en
la necesidad de entablar lazos con un organismo intermedio como son los fondos
regionales, un importante nimero de productores indigenas quedaban excluidos de este
programa. Ante ello, en el 2007 la CDI cre0 el Programa deliGacion para el Apoyo a
la Produccion Indigen&{ocap). En términos generales este programa busca contribuir al

mejoramiento de los ingresos de las unidades economicas productivas gestionadas por

& Verhttp:// www.cdi.gob.mx/programas/2012/ceéirogramafondosregionalesindigenas2012.pdf
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grupos y organizaciones indigenas, con un enfoque sestabilidad e identidad cultural
Su poblaciéon objetivo son productores indigenas organizados en grupos de trabajo,
organizaciones indigenas con personalidad juridica, ejidos y comunidades indigesas
cuales el programa ofrece apoyos no reembolssimlen un cofinanciamiento cercano al
50% por parte de los gobiernos estatales y municipales para la puesta en marcha de
proyectos generadores de ingredas

Estos dos programaparten del diagnostico que la poblacion indigena es una
comunidad de individos que ademds de sufrir pobreza son muchas veces marginados y
discriminados por operadores de otros programas sociales. Aun cuando hay muchos
indicios de ello en otros rubros (ver por ejemplo Schmelkes, 2013 para el rubro educativo),
una debilidad de loslos programas que aqui analizamos es su dificultad para focalizar
adecuadamente. Primero porque no parece existir indicadores a nivel municipal que
permitan saber donde y quienes estan siendo marginados por otros programas sociales
con similares instrunm@os y objetivos. Segundo por qué la definicion que existe para
definir quienes son indigenas es poco operdfiyapropicia un sesgo al alza en la
autoseleccion debido a la busqueda de rentas. Por otro lado, en la medida que en
programas comd-appa, Promsag, Fonaes y Fonaistos dos ultimos a ser analizados

luego) también existen beneficiarios que son indigenas, queda la duda de hasta que punto

7 Ver http://www.cdi.gob.mx/programas/2013/cdieglasde-operacionPROCARI013.pdf

% Tradicionalmente se considera indigena a aquel que dice hablar una lengua indigena. De acuerdo con este criterio,
6.9 millones de mexicanos son indigenas. Sin embargo, @edacuon el criterio de autoadscripcion, que se define
como la respuesta afirmativa a la pregunta de si se considera indicgsial 15% de la poblacion nacional se considera

a si misma indigena, de acuerdo con el cuestionario ampliado del ultimo Cacismd de Poblacion y Vivienda (INEGI
2010), lo que significa 15.7 millones de mexicar@sn base en ello, se estima que en el noventa y nueve por ciento de

los municipios hay presencia indigena, para ver mas revisar:
http://hdr.undp.org/es/informes/nacional/americalatinacaribe/mexico/Mexico NHDR_2010.pdf

-122-


http://www.cdi.gob.mx/programas/2013/cdi-reglas-de-operacion-PROCAPI-2013.pdf
http://hdr.undp.org/es/informes/nacional/americalatinacaribe/mexico/Mexico_NHDR_2010.pdf

la aparente marginacion obedece al hecho de ser indigena o al hecho de residir en
comunidades aislad&s

Tanto Fappa, Promusag, Pfri y Procgappoyan la creacién de ocupaciones y la
generacion de ingresos en zonas fundamentalmente rurales. Sin embargo, el pais es cada
vez mas urbano y ante ello se crearon otros programas que ofrecen apoyos a sectores
ruralesy urbanos. Uno de ellos & Fondo Nacional de apoyo a las Empresas Sociales
(Fonaey organismo creado en 1991 quei ene por fin “contribuir
ocupaciones entre la poblacion emprendedora de bajos ingresos, mediante el apoyo a la
creacion y consolidacion de proyectos productivegque emprenden individuos, grupos
sociales 6 empresas socialesuyos miembros pertenecen a los seis primeros decées d
la distribucién del ingres

Si bienlos apoyos que da este programa podrianc@rsiderados como similares
lo realizalo porFappa Promusag Procapi y Pfrhay importantes diferencias que recalcar.
Primero,Fonaespera tanto en zonas rurales como urbanas: asi por ejemplo, para el afio
2011 el 61% del total apoyado se destind ayectos en zonas urbanos. Segundo, apoya
actividades que no estan concentradas en los sectores agropecuario y forestal: para el afio
2011, destinaba el 22% de sus apoyos a proyectos del sector industrial, 28% al sector

comercio y 25% al sector servicio$ercero entre los afios 2009 al 20Fgnaesha ido

8| os cuatro programas que opera la GBlubicaban e el 2009 ercuatrocientos setenta y nuevaunicipios. Dichos
municipios tenian un ingreso per capita anual 24% menor al de los municipios donde no dpetdljgero tenia ura

poblacién 64% superioPor otro lado, si comparamos los proyectos apoyados en municipios con una poblacion inferior
alos 2,500 habitantes observaremos que los programas de la CDI tenian apoyos en 6.5% de los municipios y la suma de
los apoyos de Fappa y Promusag se hallaban en el 18% de estos municipios.

8| os grupos sociales son fundamentalmente organizacidegsoductores mientras que las empresas sociales son

unidades productivas asociativas que estan dadas de alta en la Secretaria de Hacienda y Créditv'é(bisoen la

pagina dos de las reglas de operaciones
http://www.inaes.gob.mx/doctos/RO/Reglas%20de%200peracion%20FONAES. pdf
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destinando un cada vez menor apoyo monetario a los requerimientos de individuos (del 8
al 4% respectivamente) y de empresas sociales (del 56% al 30% respectivamente) para asi
poder dar cada vez mas apoydaademanda de fondos por parte de grupos sociales (37%

a 66%) que por lo general son asociaciones de produéforeEn la medida que la
conformacion de grupos sociales y la constitucion de empresas sodjalesmplica darse

de alta en la Secretaria deatlenda y Crédito Publieagequieren de una capacidad
organizativa minima, es posible suponer que los beneficiarios Figlaes son
relativamente mas présperos que los Bappao Promusag como sugiere el gréafico 4.

Ello se ve acentuado cuando se toma en consideracion que algunos de los apoyos exigen

un cofinanciamiento que puede llegar hasta un 60% del valor de lo solicitado.

Gréfico 4: Participacion Municipal de Fonaes y Promusag

3

Density
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Proyectos de Fonaes

Proyectos de Promusag

[kernel = epanechnikov, bandwidth = 0.2014 |

Fuente: elaboracion propia con base en informacién proporcionada por los programas.

8 Informacion propocionada por funcionarios de Fonaes
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Finalmente una ultima diferencia coRappa y Promusag@asa por elobjetivo
adicionalque tieneFonaegespecto al fortalecimiento de la banca sociBlara tal fin, los
beneficiarios de los apoyosieden presentar una solicituplara abrir una cuenta en una
caja solidariacooperativa 6 cajaqpular para que ahi depositen el dinero que pudieran
obtener fruto de las ventd. Con este esquema de capitalizacién se busca que los
beneficiarios coloquen sus ahorros y colaboren en la creacion de intermediarios locales,
con lo que podria considerarsma actividad complementaria a lo realizado Bamsefiy

Pronafim

Sin embargo, al decidijué proyectos seran apoyados, las autoridade$-deaes
se basanal igual que los programas antes discutid@m el nUmero de ocupaciones que
se plantean genergpor medio deun indice de rentabilidad soct3ly no con base en una
rentabilidad esperada de mercado. Asb es casual queel programano tenga
instrumentos para detectar capacidades técnicas y empresariales entre los demandantes
de fondosni haga un seguimiento de los beneficiaridan este sentido, a pesar de sdr
programa con el segundo mayqresupuestp Fonaesno tiene instalados las reglas
necesarias para lograr incentiviar constituciéon de empresas que pudieran ir genemnd

un mercado interno y una demanda continua por mano de obra.

8 En la siguiente ligattp://www.fonaes.gob.mx/doctos/pdf/Padron_Cajas_Solidarias.gelfpuede encontrar la lista
de entidades financieras que son actualmente consideradas parte de la banca so@atatiss legal.

8 \er la pagina 117 de sus reglas de operacion.
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Con la ley de Economia Social y Solidaria recientemente aprSbdemaes
desaparecerd en el transcurso del afio 2013, dando lugar a la creacién del Instituto
Nacional de Apoyo a Empresas Slef’. Esta reestructuracion implica que solo podran
ser beneficiarios personas morales o cooperativMiguras que en la actualidad absorben
el 11% del presupuesto que Fonaes tiene para financiar la apertura o ampliacion de un
negocio. En este sentidta creacion del Instituto Nacional de Apoyo a Empresas Sociales
deberia llevar a un replanteamiento de las reglas de operacion de otros programas con el
fin de poder abastecer la demanda por apoyos de los grupos sociales hoy atendidos por
Fonae& -y al cudse destiné en el 2011 el 73% del total de apoyos que otBayp@es En
lo particular dado que este programa buscaba apoyar la generacion de ocupaciones y
operaba en 30% de los municipios indigenas del pais y 80% de los municipios con
presencia indigenaes necesario replantear las reglas de operacion del Programa de

Fondos Regionales Indigen&4ri) y de Programas como el de Organizacion Productiva

8 Ley Publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 17 de Abril de 201&ngueomo fin establecer mecanismos

para facilitar la organizacion y expansion de la actividad del sectarémico, y delinear la responsabilidad del fomento

e impulso por parte del Estado. En ella se establece la creacion del Instituto Nacional de Economia Social como un
o6rgano administrativo desconcentrado de la Secretaria de Economia (SE), el cuad comtaautonomia técnica,
operativa y de gestién, y asumira las funciones que realizaba Fonaes. Le Ley completa est4 disponible en
http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/LESS.pdf

8 Con base en una entrevista dada por el Secretario de Economia, el periédico EI Economista publicé el 28 de agosto del
2012 quueva Ley General de la Economia Social y Solidprgaaprobd la LXI Legislatumdificultard el apoyo
gubernamental a gipos vulnerables como personas con discapacidad, madres en situacion de violencia y adultos
mayores para que éstos concreten proyectos productivos, ya que los condiciona a integrarse en personas morales y/o
cooperativas, en lugar de quedarse como persofisisas para ser beneficiados. El coordinador general del Fondo
Nacional de Apoyo para las Empresas de SolidariBadae} Angel Sierra Ramirez, destacé la necesidad de que,
aunque la ley ya esta aprobada, se modifique para que se permita de nuevesb aclos apoyos a personas fisicas y a
grupos sociales, que representaban mas de 90% de los beneficiarfeandels

En entrevista, recordd que fue precisamente porque se deja fuera a estos grupos, por lo que el presidente Felipe
Calderon vetoensumomnt o di cha | ey, aunque final mente el Congreso | a
es uno de los impedimentos por lo cual el Presidente vetd la ley. Tienen que gastar en un notario publico, que les den
autorizacion del nombre, de la sociedad, stiuirse, todas las formalidades de una sociedad que en ellos pues es
ponerles més piedras en el camino. Si de por si ya traen un problema serio, lo que queremos es que se tengan confianza
en si mismos, aumentar su autoestima, no ponerles trabas porquemosd o0 mi smo de siempre”, comen
8 En teoria podria esgrimirse queetransformacién dé-onaesncentivara a que algunos grupos sociales se constituyan

en empresas sociales. Sin embargo, las caracteristicas de muchos de estos grupos y los legaisisoque implica
volverse una empresa social pudiei@mnstituirse ersefiasbarreras.
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para las Mujeres indigenaBdpm) —que mas adelante describiremoson el fin de poder
absorber a los individuos y grupos sociales que eran atendiddsgnaes

Ademés de ello, el cambio de la poblacion objetivo deberia conducir a dos
modificaciones adicionales. Primero, la nuevdidad publica deberia considerar la
viabilidad econdémica de los proyectos como factor fundamental para decidir cudl
proyecto debe ser apoyado. Segundo, en aras de minimizar las distorsiones de la
intervencién y tomando en consideracion la naturaleza dauava poblacién objetivo,
deberia dejar de ofrecerse transferenciasmeembolsables y méas bien empezar a ofrecer
créditos. En cuyo caso, la pregunta que surge es para qué crear una nueva institucion
financiera del Estado cuando las ya existenk#RA Yinanciera Ruralpodrian cubrir este
nicho.

La creacion del Instituto Nacional de Apoyo a Empresas Sociales es quizas
significativa en cuanto da muestra de la ausencia de una vision integral de la politica
social. Asi, por un lado, se decide la desafim de Fonaessin haber decidido quien
suplira los fondos que ofrecia a individuos y grupos sociales; y por otro lado, no considera
que la nueva entidad publica se abocara a una actividad y nicho que ya desarrolla un
programa de la Secretaria de Des#iooSocial: elPrograma de Opciones Productiyas
programaque -como veremos despuégersigue como objetivo de mediano plazo la
constitucion de cadenas productiva, fin que tiene tambiéRaido Pyme

El caso de los apoyos que entrega el Fondo NacionBbdento a las Artesanias
(Fonar) es quizas unico en el rubro de programas que apoyan ocupaciones en tanto que

tiene una poblacidn objetivo centracen una actividad productiva: los artesaraes bajos
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ingreso&®. Si bien el programa busca promocionar attsr de las artesanias, los
funcionarios entrevistados expresaron que no han logrado tener un acercamiento efectivo
con la Secretaria de Turismo que les posibilite ahondar en ese objetivo.

El programa otorga apoyos para la capacitacion, para la coatizagion y para la
adquisiciéon de activos fijos y capital de trabajo y los proyectos se evallan corylbesta
es una segunda singularidad respecto a los programas antes desentts rentabilidad
esperadd’. A pesar de buscar incrementar el ingreolos artesanos, no hagl igual
que en los programas anteriorggracticamente ningliin seguimiento que se realice uno o
dos afios después de haber otorgado el apoyo y menos aun hay evaluaciones de impacto
gue midan el beneficio que depard el programa.alfaceta interesante del programa fue
gue hasta el afio 2008 entregaba financiamiento para la adquisicion de activos fijos y es
s6lo después que empezo a entregar transferencias no reembolsables. Dicho cambio en
las reglas pudo haber permitido evaluar sidferta de transferencias no reembolsables
altera—como se explicé en el capitulo- M naturaleza de los proyectos que se presentan
de manera tal que pone en riesgo el objetivo final del programa. Lamentablemente ello
no se hizo.

Finalmente dentro d este capitulo de programas que buscan apoyar la creaciéon de
ocupaciones, esta el Programa de Creacion de Empleo en Zonas Marginadas (Pcezm) que

se cred en el 2009 y que dos afos después fuera cerrado. Este programa tenia por

8 De acuerdo a los funcionarios entrevistados, el objetivo de este progdehara serel desarrollo del sector
artesanal En ese sentiddasactualesreglas de operacién del programsan una limitante pues restringen la poblacion
atendida con base a su nivel de ingresos.

P ver las paginas dos y tres de las reglas de operacion y la matrzi de resultados en las siguientes dos paginas:
http://www.fonart.gob.mx/web/pdf/DO/Reglas_de_Operacion FONART_2013ypdf

http://www.sedesol.gob.mx/work/models/SEDESOL/Resource/1801/1/images/MIR_2012 FONART.pdf
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objetivo especifico apoyaroo recursos del erario a empresas que deseaban ampliar o
remodelar naves industriales en zonas de alta o0 muy alta marginacion y de esta manera
coadyuvar a la generacion de empleo. Por la envergadura de los proyectos a financiar, los
beneficiados eran polo general empresas medianas o graridesDadas las reglas de
operacion del programa, una vez que se cercioraba que la nave industrial se colocaria en
un municipio de alta o muy alta marginacion el recurso se le otorgaba a un organismo
intermedio (por logeneral un ayuntamiento) para que éste a su vez se lo diera a la
empresa cobrandole una tasa de interés por debajo del mercado y con un plazo maximo
de diez afios. Una vez pagado el préstamo, el capital se quedaba en el ayuntamiento con
el compromiso (perain seguimiento alguno segun se manifestd en la entrevista que se
realizd) de que se utilizaria para la instalacion y/o remodelamiento de otras naves
industriales.

Tomando en consideracion la descripcion antes hecha, este programa llama la
atencion pa diversos motivos. Primero, su poblacién beneficiaria (medianas y grandes
empresas) no se distinguian por ser pobres. Ciertamente podian ayudar a generar
empleos, pero si ello fuera causal de entrar en la categoria de programas sociales, todos
los emprandimientos y empresas deberian ser financiados por el Estado. Segundo, en el
caso de las empresas medianas y grandes no creemos exista un buen justificante para
subsidiar el financiamiento dado que tienen acceso a él a tasas de interés razonablemente

bajas. Tercero, una vez recuperado el apoyo, el programa no tenia ningln mecanismo

°L En el afio 2008e financiaron 16 proyectos siendo uno de ellos ejercido por Procteafble por la suma de 42.5
millones de pesos (equivalente al 25% del presupuesto del Programa) en la ciudad de Irapuato. En el 2010, la revista
Expansion (No. 1043), reportd que esta empresa estaba ubicada entre las 60 empresas mas grandes dekpgds con v
anuales superiores a los 29 mil millones de dolares. En el 2010, el Programa sélo apoyé dos proyectos por un monto de
31.4 millones de pesos.
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para asegurar que el organismo intermedio hiciera buen uso de los recursos. Cuarto, no
pudimos encontrar ningin documento que permitiera entender qué imperfecciones de
mercad pudieran haberse detectado para que empresas medianas y grandes necesitaran
el apoyo del gobierno federal. Quizas no es casual que el programa desaparecio dos afios
después de crearse pero llama la atencion la creacién de un programa social cuyo objetivo
pudo haberse logrado con el financiamiento de la banca privada y en caso hubiera sido

necesario, con los programas de garantia que ofrece Nacional Financiera.

Tomando en consideracion los programas sociales antes descritos podemos
concluir que:
I) La rentabilidad esperada de los proyectos no es un factor que se considere al decidir qué
proyectos apoyar. Ello puede conducir a que no se exploren nuevos mercados ni tampoco
se busquen nuevas formas de comercializar los bienes y servicios que se.offecetro
lado, los programas no tienen indicadores que permitan medir ex ante las capacidades
técnicas ni empresariales de los potenciales beneficiarios. En este sentido, es probable
(pues los programas no hacen seguimientos de sus beneficiario®ngc&so hubiera un
incremento en el ingresos de los beneficiarios, éste sea de naturaleza transitoria.
i) Con la excepcion dé-onaes los programas antes descritos requieren que los
solicitantes de fondos se organicen en grupos. Si bien tal facetarputirer sus
ventajas, una vez recibida la transferencia no hay nada escrito en las reglas de operacion
que obligue a que el grupo permanezca. Mas aun, ninguno de los programas tiene en su

matriz de indicadores una variable que mida el grado de orgadizae los beneficiarios.
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Esta ausencia es importante de subsanar pues programas que buscan forjar empresas
como son elPrograma de Opciones Productivasel Fondo Pymerequieren que los
beneficiarios estén debidamente organizados en asociaciones. &nsatido, es
importante ir forjando la capacidad organizativa de los productores con el fin de
permitirles dar el salto hacia programas mas complejos que los vistos en esta seccion.

i) Aun cuando las mujeres y los indigenas representan poblaciongisutermente
vulnerables, los programas sociales antes descritos no tienen indicadores que permita
observar si las causas que dan lugar a tal vulnerabilidad esta siendo atacada por los
programas. Por otro lado, ante la dispersion de los indigenasi@doy ancho del pais,
hacen falta elementos para una mejor focalizacion de los programas dirigidos a los
indigenas pobres, marginados y discriminados.

Iv) Es importante resaltar la particularidad &enart pues es Unico en su tipo en que es

un progama focalizado en un giro productivo. Tomando en consideracion que existe una
alta probabilidad de que los beneficiarios de este programa sean mujeres, indigenas y
pobres, no existen elementos contundentes que expliquen por qué estos individuos no
podrian ser atendidos por alguno de los otros programas analizados hasta ahora.

v) La desaparicion deonaesy en sustitucion la creacion del Instituto Nacional de Apoyo a
Empresas Sociales es significativa pues muestra la ausencia de una vision integral de la
politica social. Asi, por un lado, se decide la desaparicidfodaessin haber decidido
quien suplira los fondos que ofrecia a individuos y grupos sociales; y por otro lado, no
considera que la nueva entidad publica se abocara a una actividad y niehgaqu

desarrolla un programa de la Secretaria de Desarrollo SociBroglama de Opciones
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Productivasprogramaque -como veremos despuégersigue como objetivo de mediano
plazo la constitucién de cadenas productiva, fin que tiene tambiéRoado Pymeel
programa de este tipo con el mayor presupuesto y complejidad.

vi) Dado que los siete programas sociales descritos en esta seccion tienen por objetivo
otorgar transferencias no reembolsables con el fin de elevar el ingreso de sus
beneficiarios, solicdmos con la debida anticipacion informacion agregada concerniente al
ingreso promedio de los beneficiarios en los afios 2007, 2009 y 2011. Sin embargo, solo
uno de los programas envio la informacion. Esta ausencia de informacion es significativa
pues es mcesario recordar que todos los programas tienen por poblacién objetivo a las
personas de bajos ingresos y cinco de los siete programas tienen en su matriz de
indicadores de resultados un componente relacionado con el cambio en los ingresos (ver
Anexo 2). Ademas de los problemas que esta falta de informacion pudiera suscitar,
resulta importante recalcar que ningun programa contaba con recursos para realizar
visitas a proyectos que ya no recibian financiamiento. En este sentido, la falta de
seguimiento cortituye ciertamente un problema a resaltar pues deja al descubierto un
importante de vacio de informacion que se relaciona con la viabilidad de los proyectos

gue fueron financiados en el pasado reciente.

vi) Ademas de haber una ausea@n el seguimiento de proyectos que en el pasado
reciente habian sido apoyados, es también necesario recalcar la laxitud que
aparentemente hay respecto delso que los organismos intermedios dan a los fondos

recuperados.
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Tomando estas conclusionegreliminares en consideracion se sugieren las
siguientes medidas:
a) Bajo el supuesto de que los programas busquen elevar el ingreso permanente de la
poblacion objetivo, resulta indispensable asegurar que los proyectos a financiar sean
rentables. Ellomplica un mayor trabajo por parte de los operadores de los programas
para detectar capacidades técnicas y empresariales entre los posibles beneficiarios asi
como para detectar el potencial de negocio que pudiera tener el producto o servicio
generado a pait de las ocupaciones financiadas por las transferencias. Asimismo, resulta
primordial darle un tratamiento especial a la parte de la comercializacién pues ello es lo
gue finalmente puede garantizar que se materialice la rentabilidad de un proyecto. Como
manifesté una beneficiarid]o dificil no es producs i no encontrar mercado
de entrevistas).
b) En la medida que seguir la anterior recomendacién puede entrafiar un cambio en los
beneficiarios y/o proyectos, se requiere analizar el cdmpeficio de continuar
otorgando transferencias no reembolsablesaigis la posibilidad de reformar y potenciar
el Programa de Empleo Tempdfal A modo de ejemplo cabe recordar que la poblacién
indigena es un nucleo poblacional que debiera recibir upeaal atencién ante la alta
preponderancia de pobreza y marginacion. Asi, a pesar de sélo representar el 10% de la
poblacion nacional, representan el 60% de la poblacion que vive en municipios de alta y

muy alta marginacion. Asociado a ello tenemos aélemue un 27% de dicha poblacion

%2 gl Programa de Empleo Temporal Urbano es un programa operado por diferentes Secretarias de estadlp (Sedes
Semarnat, ST) y esté orientado a apoyar de forma temporal en su ingreso monetario a la poblacién afectada durante los
periodos de baja demanda laboral o emergencias originadas por fendmenos naturales o causas economicas, a través de
su participacion en proyectos de beneficio familiar o comunitario. Para mas informacion consultar
http://www.sedesol.gob.mx/es/SEDESOL/Empleoc_Temporal. PET
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vive en localidades ubicadas a mas de tres kilometros de distancia de algiin camino, lo cual
ciertamente dificulta el acceso a mercadbs En este sentido, es quizas necesaria una
estrategia territorial en la que paraleld nanciamiento de ocupaciones rentables se
invierta en infraestructura que haga posible la vinculacion de estos beneficiamasvez
mejorado los indicadores que permitan una adecuada focalizaeidnercados de bienes

y servicios.

c) En caso se tenga por objetivo adicional forjar organizaciones de productores 6
empoderar a las mujeres, es necesario que los programas cuenten con métricas en su
matriz de indicadores que permita medir que tan exitoso han sido los programas.

d) La ComisiémMNacional para el Desarrollo de los Pueblos Indigenas deberia focalizar sus
programas en aquellos municipios indigenas en las que no opéfappiani Promusag
Asimismo, resulta necesario construir indicadores mas precisos con el fin de lograr una
mejor focalizacion. Tomando en consideracion los factores que dieron origen a los
programas que la Comision Nacional para el Desarrollo de los Pueblos Indigenas coordina,
seria muy Uutil la construccidbn de métricas que fueran operacionalmente factibles de
utilizar para: describir quien es indigena (evitando utilizar una medida de auto
descripcion), saber quiénes son marginados de otros programas y conocer el umbral
minimo de fondos que todo beneficiario debe poder recibir.

e) Aun cuando la actividad turistica fgente importante para la generacion de empleos y

de divisas, el programa deonartes un ejemplo de las debilidades de tener una politica

social fragmentada. No tiene una alianza estratégica con la Secretaria de Turismo y carece

% \erInforme sobre Desarrollo Humano de los Pueblos Indigenas en México en
http://hdr.undp.org/es/informes/nadonal/americalatinacaribe/mexico/Mexico NHDR_2010.pdf
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de elementos contundenteque expliquen por qué se requiere de un programa especial.
A este respecto, se debe considerar la posibilidad de desapareEenatte integrar sus
fondos a algunos de los programas que también otorgan transferenciesentbolsables

para la adquisidn de activos productivos. Dependiendo de las caracteristicas de los
proyectos y de los productores, éstos apoyos podrian ser otorgados por los programas
FappaPromusag por el program@ORPR el cual seré analizado a continuacion.

f) La transformacid de Fonaesen el Instituto Nacional de Apoyo a Empresas Sociales asi
como la constitucién efimera d@frograma de Creacion de Empleo en Zonas Marginadas
son ejemplos de la falta de una vision integral de la politica social y que impide un uso
optimo de Is recursos fiscales. Como mencionaramos en paginas anteriores, es
importante que la creacion, transformacion o cierre de programas, cuente con un aval
técnico que sea ajena a la Secretaria de Estado que propone dichas modificaciones. Caso

contrario se orre el riesgo de asignar recursos publicos de manera poco eficiente.

VI1.2.2 Programas Empresariales a escala peguena

Uno de los problemas que caracteriza al entorno donde viven la inmensa mayoria
de pobres rurales, es la falta de integracion de los mercados locales y la baja productividad
imperante, lo cual genera un escenario poco propicio para la generaciéon de undmerca
laboral preempleo. En este contexto, la posibilidad de que el apoyo a proyectos

productivos-como los antes descritestenga impactos benéficos permanentes es muy
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dificil. A diferencia de ellos, los programas de Joven Emprendedor Rural y Fondo de
Tierras (erft) y el Programa de Opciones ProductivRsp) sobresaleren su disefiopor
Su mayor potencial para generar ingresos a mediano plazo.

El primero {erft) tiene por objetivo que jovenes entre 18 y 39 afios establezcan su
agro empresa en el nucleagrario al que pertenecen y que la misma sea rentable y
sustentabl@®. Para ello, el programa ofrece dos tipos de apoyos. Primero, tiene una
modalidad de proyect@scuela en la que los jovenes interesados pasan (en su mismo
ndcleo agrario) una estancised meses en la que de manera grupal desarrollan un
proyecto-en el 2009, el mas desarrollado fue el de invernaderos y agricultura protegida
avalado por Financiera Rural y en la que aprenden habilidades tqmmidactivas
administrativas®. Para tal fin el Programa financia la infraestructura, el apoyo de un
técnico que les da capacitacion técradministrativa y otorga becas de sostenimiento
con el fin de que instalen un prototipo de la empresa que desarrollaran. Posteriormente
en una segunda fasegaellos interesadogn continuar (que en promedio son menos del
treinta por ciento de los que participaron en la primera fase segun funcionarios
entrevistados) pueden solicitar apoyos para la puesta en marcha de un proyecto propio
que tiene por principal estriccion que debe estar encausado en el mismo giro
desarrollado en el proyecto escuela. Para ello, el Programa otorga apoyos para la renta de

derechos parcelarid§ para la adquisicién de activos productivos y para la asistencia

% ver paginauatro de las reglas de operacion en

http://www.sedatu.gob.mx/sraweb/datastore/programas/2013/jeryft/RO _jeryft2013.pdf

% La escolaridad promedio de los participantes es de 10 afios, lo cual es casi el doble de la escolaridad promedio en la
poblacion rural en general.

% cuando inici6 el progma en el 2004, uno de los objetivos era promover la compra de derechos parcglasos
combatir los costos sobre la productividad que acarredlEneejecimientade los duefios de las parcelaSin embargo,
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técnicaadministrativa,y ademas otorga garantias liquidas para conseguir financiamiento
de Financiera Rural para la compra de activos fijos y capital de trabajo. Buscando asegurar
que se financien proyectos con viabilidad econdmica, el Program3E&ETe pide a
Financiera Rad que de su opinion sobre la viabilidad financiera del proyecto.

Comparado con los programas analizados en la seccion anterior, el programa de
JERFTes mucho méas complejo en su disefio y operacién. Ademas, el proceso de
autoseleccion de los beneficiasieen virtud del mayor tiempo que los beneficiarios deben
dedicarle al programa y a la relativa complejidad de los proyegtds participacion de
Financiera Rural conducen a que la rentabilidad esperada de los proyectos y su potencial
de crecimiento seaayor.

En el periodo 2062009, se impulsaron 599 proyectos agro empresariales a cargo
de 2,441 personas y para el 2011 continuaban en operacion el ochenta por ciento de
éstos’. Estas cifras por si solas son buenas si se considera que la tasa de mortalidad de
lasmicroempresas a dos afos de su establecimiento es de aproximadamente ochenta por
ciento Pavon, 2010). Mas ausegun la FAO (2011) el ochenta y tres por ciento tleses
emprendedores estaban poniendo en marcha proyecto que eran completamente nuevos
para ellos. De poder validar estas cifras en un periodo mas largo, estas cifras estarian
reflejando a un programa que genera valor agregado.

Un poco mas elaboradaue el Jerft es elPrograma de Opciones Productive®[f)

que opera la Secretaria de Desarrollo Social. Este programa también busca generar

ante la escasa oferta de tierras para vendeyda baja demanda para comprai, financiamiento otorgado para ello ha

ido en franco declive.

97 Ver Evaluacion del Programa en
http://web.coneval.gob.mx/Informes/Evaluacion/Complementarias/Complementarias_2010/SRA/compl 2010 sra JERF

T.pdt
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ingresos y desarrollar capacidades por medio del otorgamiento de apoyos para la
ejecucién de proyectos productivBs Sin embargo, su distinciéon pasa por financiar
proyectos con un enfoque territorial; proyectos que beneficien a un conjunto grande de
productores y que posibiliten la creacion de cadenas productivas. A modo de ejemplo, los
apoyos sirvieron paré& conpra deun beneficio seco en donde se tuesta café y para lo
cual se requiri6 la union de cooperativas para la constitucion de la empresa que
administrara el beneficio seco. Asimismo, el apoyo también sirvid pamnitucion de

una empresa local que aginé a productores de miel de agave para lograr un volumen y
calidad que les permitiera acceder a mercados internacionales. El interés de tener un
enfoque territorial entrafia una poblacion objetivo con una mayaelativa a los
programas que apoyaban lreacion de ocupacionegapacidad de organizacion y de
produccion, caracteristicas que debieran implicar un mayor nivel de riqueza.

Para tal fin, el programa promueve la creacién de agencias de desarrollo local
(ADLs) que ayudan a la conformacion depgs sociales u organizaciones de productores
con reconocimiento legal con el fin de que puedan armar proyectos rentables y solicitar
apoyos a los distintos programas que tiene el Gobierno Federal. Con el fin de evitar que
los grupos se constituyan par&dtener rentas, las ADLs intentan asegurar que los grupos
sean estables (i.e. que no se disuelvan al poco tiempo de adquirir los activos financiados
con las transferencias) para lo cual se establecen desde un inicio las reglas que aseguren la
participacionde todos sus miembros en el desarrollo del proyecto. Esto marca una

diferencia con muchos programas ocupacionales en donde también se busca la

% Ver paginas dos y tres de las regla de operacion  disponibles en

http://www.sedesol.gob.mx/work/models/SEDESOL/Resource/1432/2/images/ROP_2012.pdf
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conformacion de grupos pero dondguiza por el tipo de producto que se genena hay

una preocupacion por asagar la estabilidad del grupo una vez recibido el apoyo
monetario. Si bien no hay garantia de que los grupos perduren, en las entrevistas
desarrolladas se pudo observar una dindmica que sugiere un cierto nivel de organizacion
por parte de las productoreg una preocupacion por parte de la ADL de asegurar que los
productores puedan sobrevivir las primeras fases del proyecto productivo en las que por
lo general no hay ganancias 6 la poca que hay debe reinvertirse.

Tomando en consideracion que @rograna busca apoyar proyectos que
beneficien a un ndmero importante de productores y quengren externalidades
positivasque pudieran servir como mecanismo para formar cadenas productivas, no debe
sorprender que practicamente la totalidad de los proyectosyapl@s por elprograma
sean propuestos por grupos sociales. Si bien el programa también apoya proyectos que
surjan delas organizaciones de productores legalmente establecidos (como son las
asociaciones civiles y sociedades anonimas por ejemplo), elppiesto otorgado a los
grupos sociales es entre siete y once veces mayor debido en parte al poco interés que
tienen los grupos sociales de constituirse legalmente.

Los anteriores dos programas buscan generar o fortalecer empresas a partir de un
apoyo noreembolsable dirigido a proyectos de variada indole. En este sentido un
programa ligeramente distinto debido a que esta totalmente focalizado en un sector
productivo (como era también el caso deonar) es el Programa de Plantaciones
Forestales ComerciaeProdeplan. Este programa sucomo respuesta al uso cada vez

mayor de tierras con fines agricolas y que ha implicado la destruccion de zonas boscosas,
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carcomiendo con ello los beneficios ambientales tples zonagieneran. Para ayudar a
reforestar, el programa otorga transferencias no reembolsables para apoyar el
establecimiento, mantenimiento y manejo de plantaciones forestales que tienen por
caracteristica ser una inversion que madura al cabo de diez afios.

Paraello, el Prodeplanotorga apoyoslos tres primeros afios en funcién de la tasa
de sobrevivencia de los arbol@scialmenteplantadcs™. Asi, aun cuando los proyectos
maduran en aproximadamente 20 afios, el apoyo monetarieedsel mejor de los cases
para solo los tres primeros afilosomando en consideracion el desbalance existente entre
el apoyo monetario y el tiempo de maduracion de los proyectos forestales asi como que
las economias de escala en la explotacion de la madeadcanzarecién en superficies
superiores a las 50 hectareass poco probable que ehantenimiento y manejo de
plantaciones forestalesea una actividad que personas pobres emprentfan

Ciertamente este mecanismo financiero no es el mas adecuado y seguramente es
factor explicativo de la caida continua que hegistrado el niumero de hectareas
apoyada®®’. Mas autin,no queda claro pogué la autoridad escogié apoyai desarrollo
de las plantaciones forestalggr medio de una transferencia reembolsable y noa
través deun financiamientode largo plazo de ladmca de desarrollo Ademas dadoel

horizonte temporal en que maduran Iggoyectcs forestaks dicho contrato financiero

% verhttp://www.conafor.gob.mx/portal/index.php/temasforestales/plantaciones

100 Segun datos proporcionados por funcionarios del programa, a modo de ejemmb2609, el sesenta por cientolde
apoyo otorgado por el programa fue a empresagie tenian terrenos con una superficie promedio de doscientos
sesenta y cinco hectareag particulares—que tenian una extension promedio de cincuenta y cuatro hectareas. El
cuarenta por ciento restantes fue a ejidos y comunidades.

101 como resultado de uneaida continua, en el 2011 se apoy6 una extension equivalente al 30% de lo que se financié
en el 2007
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debiera incentivar las actividades agrosilvopastorii como una forma de producir
ecosistemas que generen ingresos de corto, medialaogp plazo para los beneficiarios.

Los programas hasta ahora tratados tienden a centrarse en las zonas rurales del
pais. Sin embargo, en zonas urbanas y semi rurales existen un conglomerado de unidades
productivas de diversos tamafos que surgen como estrategia de sobrevivencia ante le
escaez de buenos empleos 6 como resultado de la tenacidad de los emprendedores.
Segun el Censo Econdmico Nacional 2009 (INEGI, 2010), las micro y pequefias empresas
constituyen maglel 99% de las empresasistentes en el pais y si bien séntribuyen

conel 174 delproducto interno brutodaban empleo §57% dda PEA ocupada en el pais.

Dada la baja productividad pero altasabcién de mano de obraprogramas de
apoyo a las micro, pequefias y medianas empresas se han implementado en México desde
hace muchas décadas. Segun D udece esicretafiad &0 4 ) en
instituciones del gobierno federal ofrecieron 131 programas, de los cuales la mayoria se
orientan al financiamiento, informacion, consultoria y asistencia técnica, asi como a la
capaciaci 6n genér i c §.64). Snembargad, estos progrdnas observaban
conflictos y superposicion de los instrumentos de politica y de programas entre las
diversas secretarias e instancias federal, estatal y Iddascando remediarlo, en el
se expide la Ley para el Desarrollo de la Competitividad de la Micro, Pequefia y Mediana
Empresa y dos afios después inicia operaciohEsrmedo de Apoyo para la Micro, Pediae
y Mediana EmpreséFondo Pymg®. Este programa buscatzontribuir al desarrollo

nacional a través del otorgamiento de apoyos a proyectésnicamente viables y

1oz Ver http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/247 .pdf
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rentables que fomentaan —directa e indirectamente la creacion, consolidacion y
competitividadde las micrppequefias y medianas empresas legalmesgtablecidas.

Para tal fin, el programa apoya los esfuerzos que tienen por objetivo intermedio:
mejorarlos procesos que fortalezcan y eleven la competitividad denlaso-pequefiasy-
medianas empresas, elevar &tceso hfinanciamientode estos estreos empresariales
incentivar la innovacion y, generar y fortalecer ¢aslenas productivasEn este sentido,
el Programa~ondo Pymerovee apoyos para la gestion e innovacion, para el desarrollo
tecnolégico, para la capacitacién, para la comercializagidrara el financiamientd®
Como puede observarse, a diferencia de otros programas federaléxynelopymese
especializa en apoyar la oferta de servicios para la mejora de los procesos productivos. La
complejidad de sus apoyos se exprédde manera nitid en la variedad de actividades
gue son apoyadas y en los montos maximos que otorgan dependiendo del tipo de
beneficiario final (nuevos emprendedores e incubadoras de empresas; pequefias y
medianas empresas; empresas gacelas y franquicias; empresas tsactora

Una faceta que @fondoPymecomparte con ePrograma de Opciones Productivas

es el uso intensivo de organismos intermedios como agentes que funcionan como

103EIPresupuestodeegresdeIaFederaci()npaHiZ012 establ ece que “Los programas de

costo de financiamiento, de capital de riesgo y cualquier otro esquema que promueva el acceso al financiamiento que
las dependencias y entidades apoyen con recupesupuestarios, deberan ser implementados exclusivamente por
conducto de: la banca de desarrollo, de Financiera Rural o de fideicomisos pdbklifmeento del gobierno Fedeftal.

En virtud deello, se dispuso que el 40% de los recursos aprobados pam@glama del Fond®ymese destinara a

través del Fideicomiso México Emprende a programas de garantia operados por la banca de deBaresite.sentido,

el FondoPYME orienta recursos para atender los requerimientos de comercializacion, capacitanguitgréa, gestion

e innovacién y desarrollo tecnolégico de su poblacién objetivo. Por otro lado, el Fideicomiso México Emprende, esta
orientado exclusivamente a la constitucion y/o fortalecimiento de programas que permitan facilitar el acceso al
financemiento a las empresas, por medio de la constitucién o fortalecimiento de fondos de garantia, creacion y
fortalecimiento de fondos de capital, clubes de inversionistas y/o emprendedores, y para el accesoianiieabe a
MIPYMES siniestradas.

104 vser http://www.fondopyme.gob.mx/fondopyme/2012/pdfs/RO_FPYME_2012_DOF_23122011.pdf
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intermediarios entre el programa y los beneficiarios. Estos organismos giacinses

con personalidaduridica -asociacion civilsociedad civil, sociedadnénima de capital
variable, camara nacionalo delegacién de una camarayuntamiento o0 municipio,
organsmo publico descentralizado, sindicato patronal, fideicomisecretaria del
gobierno estatal, o la banca de desarrefJjason los encargados delicita financiamiento
para proyectos que ejecuten micrepequefiasmedianasempresas y asumen la
responsabilidad de quis proyectos se ejecuteapropiadamenté®. Para talfin, estas
organizaciones intermediasnden informes trimestralesen el cual se indican l@s/ances

del ejercicio de los recursofas metas alcanzadas y el numero de beneficiarios del
proyecto.

Como puede observarse, una faceta que distingue al progrdenotros es el de
operar con organizaciones tanto a nivel de organismos intermedios como de los
beneficiarios finalesAdemas de requerirse un cierto marco organizacional y un capital
social (que ayude a las empresas a asociarse a un organismo inteyniasliempresas y
los organismos intermedios deben ser capaces de sobrellevarokies de transaccion
gue es necesario incurrir par&@der a los recursos del Program&n este sentido, no
seria de extrafiar que el programa destBies recursos a lasicro-pequefiasy-medianas
empresas formalemas consolidadas an mayor potencial paraerlo y que cuenteon
una capacidad institucional que les permiteoaiarse y vincularse comn organismo

intermedio. Ello ciertamente limita la posibilidad de quenqurctores mas pequeios

105 Segun los datos proporcionados por los funcionarios del Fondo Pyme, durante el perioeR02Q0@| cuarenta y

ocho por ciento de los organismos intermedios fueon asociacior#ésscy luego venian las Camaraspesariales con
un pesodel veinte por ciento. Para dicho periodo, estos dos tipos de organismos recibieron el treinta y cinco y el quince
por ciento del presupuestrespectivamente
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puedan acceder a este programa. Aunado a lo anterior, el requisito de la formalidad
constituye una pieza que ciertamente limita la entrada de productores rurales.

Los programas analizados en esta subseccion contienen elementdssqueelven
mas complejos pero que pueden tener una mayor probabilidaespecto de los
programas de fomento ocupacionale lograr un impacto duradero sobre los ingresos de
los sectores poblacionales de bajos ingresos. La construccién de organizaciongee
requisito para constituirse en beneficiarios, la busqueda de rentabilidad en los proyectos a
apoyar y la creacion de habilidades técrémbministrativasproductivas son tres facetas
gue distinguen a los programas de Joven Emprendedor Rural y Benbierras Jerf), el
programa de Opciones Productivd®of) y elFondo de Apoyo para la Micro, Pedaey
Mediana Empreséondo Pyme Mas aln, la presencia de un proceso de autoseleccion
en elJerft la presencia de agencias de desarrollo local en el segundo y el fortalecimiento
de asociaciones productivas en el tercero son particularidades que hacen resaltar la
frontera existente entre éstos y los programas analizados en la subseccion anterior. Sin
embargo, hay medidas que debieran considerarse para elevar su efectividad:
a. Aun cuando los proyectos que apoyalelfty el Poppermiten una mayor escala de
produccién y una cierta rentabilidad, los productores beneficiados por esos programas
parecen-segun pudimos inferir de las visitas de cameofrentar un importante riesgo
de mercado en virtud de la naturaleza de sus compradores: 0 bien enfrentan un
monopsonio 6 bien venden su produccion en mercados locales. Si bien esto es normal en
un tipico dclo de inicio de una empresa, es necesario que la politica publica continte

apoyando a los productores exitosos dandoles recursos organizacionales que les permita
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asociarse con otros dedicados al mismo ramo. De tal suerte que ello les permita explorar
nuevos mercados y poder acceder a los servicios de capacitacion que ofreocadal

Pyme

b. Las agencias de desarrollo local (ADL) son pieza clave en la identificacion de buenos
proyectos y de individuos idoneos para las actividades productivas. Sin endmilgs
conversaciones mantenidas con funcionarios locales Hebgrama de Opciones
Productivag/ con un representante de ureDL, diera la impresion que no son muchas las
agencias de desarrollo que son eficientes y eficaces. Ante ello, se sugiereulogra
alianza entre el programa de opciones productivas agldo Pymele modo tal que se

puede capacitar a mas ADLs Yy se pueda ofrecer a las exitosas cursos continuos de mayor
capacitacion.

c. Con relacién aFondoPyme las normas del Programa no esp@an con claridad los
criterios de seleccion que utilizan los organismos intermedios para postular los proyectos.
Asimismo, si bien el anexo B de las reglas de operacion del programa describe de manera
precisa los distintos montos de apoyo por compomegtpor beneficiario, resulta poco

claro comprender cémo determinan los organismos intermedios quienes deben ser
apoyados y bajo qué modalidad. Ello resulta importante de transparentar pues los
montos de apoyo pueden ser considerables.

d. Por lo expue® en el texto deberia ser claro que Programa de Plantaciones
Forestalediene un disefio financiero inadecuado. Se sugiere desaparecer el Programa y

abrir una linea de fondeo de largo plazoFnanciera Rural
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VI.2.3Programas gque tienen pabjetivo generar capital social y empoderamiento

Aun los programas sociales que estamos examinando buscan promover la
generacion de ingresos, existen dos programas dentro del inventario considerado que no
tienen tal objetivo. EI primero es @&rograma deOrganizacionProductiva para las
Mujeres hdigenas(Popmi),el cual tiene por fin“contribuir a que las mujeres indigenas
beneficiarias del Programa incrementen su participacion en la toma de decisiones,
medi ante |l a instal aci 6considtente pon ellp tenenteessuspr odu ct
de indicadores de resultadad porcentaje de beneficiarias del Programa que participan
en | a toma & &si,cleopmailizaeh apsyd a proyectos productivos como
un medio para alcanzar su verdadero fin: el empoderamiento de las mujeres indigenas.

Por otro lado, el Program@es por unopara Migrantes3xl) t i e n econpiluira f i n *
multiplicar esfuerzos de migrantes exicanos, fortaleciendo vinculos con sus
comunidades de origen gn coordinacion conlos tres 6rdenes de gobierno impulsa
iniciativas de infraestructura, serteneci os y
entre sus indicadores de resultadelsnimero de clubes de migrantes participant¥s

El Programa de OrganizaciéBroductiva para lasMujeres hdigenas(Popmi)
impulsa la participacién de las mujeres indigenas en torno a un proyecto productivo y
tiene por objeto facilitar a través de capacitacion y asistencia técnaladesarrollo de

sus capacidades y habilidadeAsi,similar al programa d®romusagy a losapoyos que

106Verhttp://www.cdi.qob.mx/popmi/cualdriptico POPMI_final_230109.pdf
107v/er pagina dos de las reglas de operacion disponibles en
http://www.sedesol.gob.mx/work/modelsINORMATECA/Normateca/Reglas_Operacion/2013/rop_3x1_migrantes.pdf
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otorga Fommurse busca la organizacion de las mujeres en torno a un proyéct@in
embargo, elPopmies un programa mas sencillo pues si bien tiene en sus reglas de
operacion la generacion de ingresos, los funcionarios de este progeaptigaron que el
financiamiento de los proyectosjue puede llegar hasta 150,000 pesos y hasta por tres
ocasiones es un medio para lograr el verdadero objetivo: empoderar a las mujeres
indigenas A este respecto,seimportante sefialar que aun cuando el empaamiento es

el objetivo que se persigue, no pudimos encontrar en los documentos publicos una
métrica que sirva para medir de dicha variablinalmente, es importante destacar que
aun cuando las reglas dBbpmiparecerian apuntar a una poblacién masnanbhble, este
programase encuentra-tanto en términos absolutos como relativas Promusag en

municipios de bajo indice de rezago sofral grafica 1)

18En el 78% de los municipios donde tenia presendt@ginitambién estaba ePromusag
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Grafica 5: Presencia de Popmi y Promusag
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Fuente: elaboracion propia con base en informacién proporcionada por los programas.

Como deciamos anteriormente, el programa tres por uno para migrantes tiene por
objetivo intermedio que los clubes de migrantes inviertan en sus localidades de origen de
modo tal de evitar que la lejania deteriore los vinculos existentes entre los migsastess
poblados de origen. Asi, este programa federal busca que el capital social existente entre
migrantes y los pobladores de sus lugares de origen no vaya depreciandose con del paso
de tiempo y la distancia. Para tal fin, desde su creacién en el 20p&ygrama tiene por
principal objetivo apoyar con transferencias no reembolsables la inversion que realizan los
clubes de migrantes en proyectos de infraestructura, equipamiento y servicios
comunitarios. Al igual que todos los demas programas de weassfias ne
reembolsables analizados, el programa 3x1 (por cada peso que ponian los clubes de

migrantes, los tres 6rdenes de gobierno ponian partes similares) también operaba por
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demanda, y en el caso particular de este programa, son las organizacionagrdates
las que deciden qué tipo de proyectos desean financiar y donde hacerlo.

En términos generales, entre el 2002 y 2008, se financiaron anualmente 1,300
proyectos en promedio y de éstos, el 95% se diriggd orden de importanciaa
proyectos de tbanizacion y pavimentacion; agua potable, alcantarillado y electrificacion;
construccion de centros comunitarios; caminos y carreteras; y, salud, educacion y
deporte. Como puede observarse por medio de estos proyectos los clubes buscaban
elevar el bienemr de los pobladores de las localidades de origen. Pero no todos
implicaban un efecto directo sobre el ingreso. Ante ello, el programa constituyo el fondo
productivo patrimonial en el 2008 el cudlajo una modalidad de 1xhApoyaba la puesta
en marcha @ proyectos productivos individuales, familiares o bifamiliares, con apoyos del
gobierno federal que oscilaban entre 300 mil y medio millon de pesos. Debido en parte a
la constitucion del 1x1, el nimero de proyectos productivos apoyados entre los aftds 200
al 2010 se cuadruplico respecto a lo que sucedia en afios anteriores.

A pesar de las crecientes sumas de dinero que el sector publico transfiere a estos
proyectos®es necesario resaltar la ausencia de indicadores que midan cuél fue el
impacto sobre el gaital social-variable que se busca potenciar. Su ausencia conduce a
que sea dificil alcanzar una focalizacion compatible con el objetivo que persigue el
programa. Por otro lado, la creacion del fondo productivo patrimonial como mecanismo
para financiamactividades generadoras de ingresos se traslapa en cierta manera con otros

programas antes analizados y pone sobre la mesa la necesidad de investigar qué tipo de

199 Entre el afio 2008 y 201@ys tres 6rdenes de gobierno apoyaron con un monto anual promedio de 1,271 millones

de pesos
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programa tiene un mayor impacto sobre el ingreso de los beneficiarios: los proyectos que
esca@en y apoyan los clubes de migrantes 6 aquellos que escogen y financian los
programas federales.

En términos generales, estos dos programas adolecen de una falla comun: la
ausencia de un indicador que mida si se estéd logrando el objetivo deseado: elevar el
empoderamiento de las mujeres indigenas 6 elevar el capital soE&lomision no sélo
conduce a que sea dificil medir el éxito del programa sino que ademas genera que los
programas puedan tener problemas de focalizacién. En este sentido, en caso se desee
mantener estos objetivos, se recomienda construir indicadores migan de manera

apropiada el objetivo que se persigue.
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VIl. Recomendaciones Generales

El analisis hecho en el capitulo antesagiere quéhay espacios en cada programa
para lograr una mejora en su disefio, en su marco organizacemdd focalizacion y en
sus interacciones con otros programas de manera tal de lograr una mayor eficiencia en el
gasto publico. Al respecto concluimos que al interior de estos cuatro tipos de programas
habia:

a. Problemas de disefio que pueden conduntre otros aspectosa que el
impacto de los programas de transferenciasraembolsables sea de caracter transitorio
y a que instituciones financieras del Estado y programas que ofrecen microcrédito
compitan entre si, inhiban la posibilidad de alcanzarmatas individuales y mermen la
posibilidad de alcanzra un sistema financiero completo e incluyente.

b. Ausencia de indicadores que permita medir si los programas estan incidiendo
en los problemas que buscan resolver (i.e., la marginacion de los iadighn otros
programas sociales) y si logran medir adecuadamente su obijetivo (i.e., el capital social y el
empoderamiento). Al respecto un punto importante a sefialar es la aparente (pues se
solicité y practicamente ningun programa lo entreg6) ausenciafdemacion referente al
ingreso de los beneficiarios, variable que practicamente todos los programas que ofrecen
transferencias n@eembolsables buscan elevar de valor.

c. Falta de presupuesto para dar un seguimiento a proyectos apoyados en el

pasado.
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d. Una aparente fragmentacion de los programas que impide a los disefiadores
tener una vision global de los multiples programas existentes de modo tal que: no se
pueden explotar las posibles sinergias; se crean y transforman programas sin considerar
los posbles traslapes y duplicacion de esfuerzos. Dicha fragmentacién alimenta a su vez la

ausencia de una vision territorial.

La combinacion de estos problemas nos conduce a plantear que no existe una
estrategia por parte del Gobierno Federal. Primero porgaeparece existir una accion
coordinada donde se discuta como distribuir el presupuesto asignado entre los distintos
programas que ofrecen transferencias -reembolsables para la compra de activos
productivos. Asimismo, la presencia de FIRA, Finanaigad RaasfirPidefimer, Fommur
y Finafim tanto en los mercados de primer y de segundo piso es también indicador de la
ausencia de una estrategia clara. Segundo, no solo existe un aparente traslape en cuanto
a lo que ofrecen los programas sino que adenuss indicadores de focalizacién son
muchas veces poco utiles. Asi, se trata en el mejor de los casos de un esfuerzo poco
coordinado y con problemas de focalizacion. Tercero, porque hay evidencia anecdotica
que sugiere la presencia de una politica fragtada no sélo a nivel de las Secretarias de
Estado sino incluso en algunos casos al interior de las mi¥ma€uarto porque hay
programas e instituciones que no solo duplican esfuerzos sino que incluso tienen objetivos

encontrados entre si.

19 v/er a modo de ejemplel documento que produjo Sagarpa (2009a®entrevistas a losfuncionarios ddos distintos

programas.
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En aras de auribuir a la creacion de una politica publica entendida como la
constitucibn de una estrategia compuesta de un numero de programas que se
complementan entre si, a continuacion hacemos cuatro reflexiones que consideramos

vitales para tal fin.

1. /Qué tpo de apoyo otorgar v a quién

En términos generales todos los programas que ofrecen financiamiento y los
programas que dan apoyos feembolsables para la adquisicion de activos productivos
y/o servicios de capacitacion estdn pensados para ayudar a d¢wnidgpobreza y la
desigualdad de oportunidades por medio de la creacibn de ocupaciones y/o de
emprendimientos. Tres son los apoyos mas comunes: un crédito, una transferencia no
reembolsable 6 la contratacion temporal en una obra publica. Las tresilpzies
entraflan—como se expuso en la revision de la literatyseos y contras y sin embargo no
pudimos encontrar documentos publicos en el que se analice qué caracteristicas debe
tener una familia o individuo que permita decidir que tipo de apoyo esisl idoneo.

Dicha ausencia acarrea, por ejemplo, que no existan elementos para decidir si a
una familia pobre (caracterizaa por la urgencia de contar con ingresos, por bajo
capital humano y por la falta de tiempo para organizacem otros) se le deberia ofrecer
una transferencia no reembolsable para financiar un proyecto de alcance limitado y con
un incierto mercado 6 si seria mejor ofrecerle que se incorpore a una actividad financiada
-por ejemplo por el Programa de Empleo Tenmmpb Tal limitante es consistente con la

carencia de un analisis de rentabilidad que permita realizar un analisis-lo@sédicio
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social y privado para decidir qué tipo de ayuda es la mas conveniente ante el objetivo que
persigue la politica social.

Admismo, tampoco existen criterios claros para determinar qué caracteristicas
minimas debe tener un emprendedor y su emprendimiento para negarle la posibilidad de
acceder a un apoyo no reembolsabifee incentivarlo a que solicite un financiamiento a
una micofinancierd'® La necesidad de atender estas interrogantes es crucial pues de
ellas se derivan las caracteristicas de la poblaciébn objetivo en términos de sus
caracteristicas socieconomicas Yy de las caracteristicas del emprendimiento. Ello
ayudaria a kevar la eficacia y eficiencia en el uso de los recursos publicos asi como los
impactos que puedan tener sobre la conformacion de un sistema financiero incluyente y

sustentable.

2. La Produccién nbasta; es también importante leo@ercializ&ion.

Muchosde los programas que otorgan transferenciasraembolsables parecen
tener en la mira la basqueda de crear ocupaciones y proyectos que permitan un mayor
nivel productivo. Sin embargo, si algo caracteriza a muchos sectores poblacionales pobres
es estar uldados en comunidades con mercados débiles y dispersos. En este sentido, es
indispensable que las ocupaciones y los proyectos que se busca apoyar contemplen desde
un inicio la necesidad de investigar si existe un mercado para los bienes y servicios que se

produciran pues soOlo asi puede darse una generacion de ingresos y ganancias que

1 Ciertamente todos los programas buscan caracterizar a su poblacion objetivo. Sin embargo, el punto que deseamos

enfatizar es que no pudimos encontexplicaciones contundentes para entender la arquitectura de la politica social.

N2 yn ejemplo notablale tal falta de precision lo constituyé el hoy desaparecido Programa de Creacion de Empleos en
Zonas Marginadas (PCEZM) que en el 2009 apoyo con una cantidad considerable de fondos a una empresa como Procter
and Gamble para que pusiera unave industrial
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posibilite una senda para mejorar. En este sentido, es necesario que todo proyecto que se
considere apoyar pueda responder a las preguntas de como y adonde se comerciblizara e
bien o servicio producido y que rentabilidad aproximada se espera tener. Seguramente
habria muchos proyectos u ocupaciones que no hubieran sido financiadas si se
considerara su rentabilidad esperada. En este contexto es quizds mas util la contratacion
temporal para la construccion y mantenimiento de infraestructura publica, elemento
fundamental para abrir nuevos mercados y para aglomerar los ya existentes.

Al respecto, es i mportante anotar | o s
fomento productvo para pequefios productores y emprendedores de los territorios
rurales deben proveer informacién sobre espacios de comercializacion y estructuras de
intermediacion, y establecer incentivos a la asociatividad empresarial acordes con la
historiayelcontexo soci ocul tur al l ocal " . Asi, no
la puesta en marcha de negocios; no basta con examinar la viabilidad técnica del proyecto,
es necesario evaluar si hay un mercado para su venta, lo cual implica tener una vision
territorial del problema a atender.

Ademas de lo anterior es importante sefalar lo problemético que puede resultar
que los disefiadores y los operadores de los programas busgoemo lo pudimos
constatar evitar que un beneficiario reciba mas de un apoya. ekperiencia del trabajo
de campo muestra lo obvio: muchos proyectos productivos requieren para su realizacion
de multiples insumos y dadas las reglas de operacion de los programas no todos pueden

ser provistos por un solo apoyo. En este sentido, es litapte reflexionar en torno a
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costos y beneficios de la duplicidad de los apoyos y ello pone otra vez sobre el tapete la

importancia de contar con una estrategia, punto que sera retomado posteriormente.

3. ¢Solo operar por deman®a

En & actualidad casi todos los programas publicos analizados operan por demanda.
Esto es, los programas van a los municipios, buscan a los potenciales beneficiarios y
ofrecen sus apoyos. Por que una mujer indigena es beneficiarRrateusag, Popmi,
Fonart,Fonaeso cliente de una microfinanciera que recibié apoyos-denmuro Finafim
es para efectos practicos un tema de suerte.

Consecuencia de ello es que no exista un estimado confiable de la poblacién
potencial y poblacién objetivo de los programas, gaa dificil trazar una estrategia de
corto, mediano y largo plazo, que no haya elementos técnicos para discutir la estructura
idonea del presupuesto publico que se destina a todos los programas considerados y
finalmente que no sea posible focalizar losuesos de manera eficaz.

A este respecto, es necesario repensar el enfoque de esta politica publica: debe
tenerse un enfoque territorial para decidir qué tipo de inversion publica se requiere y qué
bienes y servicios son los mas adecuados a apoyar elistagas regiones del pais. Una
vision integral del territorio implica eliminar una politica publica fragmentada en distintos
programas sociales en el cual muchos hacen un poco de lo mismo y donde una de las
principales preocupaciones de los funcioparipareceria ser cOmo minimizar que un
individuo sea beneficiario de mas de un programa. Prestarle especial atencion a la posible
duplicidad no soélo implica desviar la atencion de temas mas cruciales sino que ademas

supone que un proyecto productivo sdlene necesidad de un activo.

-156-



La construccion de programas sociales con una vision de oferta (sin que ello
implique descuidar la demanda) es fundamental para decidir cuantos recursos se
destinaran a una cierta regibl, decidir cuales de los programamalizados tienen
particularidades que obliga a que permanezcan y hasta qué punto es necesario

complementar estos programas con otros dedicados a la inversién en infraestructura.

4. Acerca de la Arquitectura de la Politica Publica

La politica de microcrédito y de apoyo para la adquisicion de activos productivos
estd fragmentada. Hay muchos programas operando en zonas similares, ofreciendo
apoyos muy semejantes, pero desconectados entreEsfa fragmentacion y falta de
coordinacion se manifiesta en la ausencia de una politica territorial que de pie a entender
qué programas deben implementarse, como deben coordinarse entre si para la
consecucién de determinadas metas, y comoesenarcan dentro del conjunto de las
politicas socialeafines al territorio y tipo de poblacién al que desea llegar

Dado que los programas evaluados surgen y son operados de distintas Secretarias,
es necesario que en el combate a la fragmentacién se cree un ente por encima de las
Secretarias que de orden y sentido a los programas sociales e instituciones financieras
aqui discutidos con el fin de generar sinergias y ayudgue los beneficiarios puedan
escalar a otros programas conforme se van graduaror otro lado, la fragmentacion
conduce a que no haya elementos que permitan un analisis pormenorizado para decidir s

€S necesario crear un nuevo programa, transformar uno ya existente 6 en caso de cancelar

M3En Ja actualidad, la distribucion de recursos entre Estados se hace con base al histérico y seguramente con base en las

negociaciones politicas.
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un programa, decidir si algun otro programa absorbera los objetivos y beneficiarios que
tenia contempladoSiguiendo el ejemplo de la Comision Federal de Mejora |Riegia
(Cofemer), deberia quizds contemplarse la posibilidad de que cualquier nuevo programa
social que desee crearse o0 que desee transformarse de manera importante cuente con la
aprobacion delConsejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarooil i bien

ello le resta flexibilidad a las Secretarias de Estado y al HdadCaimgreso de la Union,
permitiria elevar la eficiencia en la asignacion del gasto social y haria mas posible que los

programas sociales tuvieran un mayor impacto sobi@exiestar.
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