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PRESENTACION

Esta publicacion presenta una memoria del seminario Finan-
ciamiento de Iniciativas Comunitarias en Asentamientos Urbanos, or-
ganizado por el Centro Boliviano de Estudios Multidiscipli-
narios (CEBEM) y el Programa de Fortalecimiento Institucional
y Capacitacion de Organizaciones No Gubernamentales (FI-
CONG) en Santa Cruz de la Sierra los dias 26 a 29 de julio de
1992, como parte de las tareas de capacitacion e intercambio de
experiencias programadas por el FICONG. El Seminario fue co-
ordinado por la direccion general del FICONG y la Subregional
Andina con sede en Centro de Estudios y Promocién del Desar-
rollo(DESCO) del Peru. En Bolivia la coordinacién y organiza-
cién local estuvieron a cargo del CEBEM y se contd adicional-
mente con el auspicio del Ministerio de Asuntos Urbanos de
Bolivia (MAU) y el Proyecto BOL/88/020 - PNUD-HABITAT,
Apoyo al Desarrollo Urbano y Municipal.

El objetivo era intercambiar y discutir experiencias en los
campos del financiamiento nacional e internacional, piblico y
privado, destinado al apoyo de iniciativas comunitarias en los
asentamientos urbanos. Evaluar dichas experiencias y disefiar
recomendaciones para superar las falencias que se presentan.

En el Seminario se presentaron cinco ponencias, las que sin
pretender tocar todos los temas referidos a las posibles solu-
ciones a la pobreza urbana se constituyeron en temas eje para
enfrentar el problema central, el tema del financiamiento.



En esta publicacién se presentan cuatro de las cinco ponen-
cias y algunas de las experiencias que hemos considerado mas
pertinentes. La primera ponencia toca el problema de la pobre-
za urbana y sugiere esquemas de crédito para la atencién de la
problemética urbana en América Latina. La segunda se refiere
a la experiencia boliviana de la participacién del sector formal
en el financiamiento de la vivienda considerandola como reac-
tivador de la economia, por su gran demanda de mano de obra
y de recursos locales. La tercera ponencia se refiere a la expe-
riencia de una organizacién no gubernamental de Bolivia sobre
una Alternativa Formal de Financiamiento al Sector Microem-
presarial. La cuarta y ultima ponencia reproducida es la que
hace referencia a los planteos del Ministerio de Asuntos Urba-
nos sobre sistemas alternantivos de financiamiento para la aten-
cién de grupos de bajos ingresos.

Las experiencias que se incluyen estdn referidas a sistemas
de financiamiento de demandas sociales y de actividades de
produccién en Lima (Pertd) y la Corporacion de Instituciones
Privadas de Apoyo a la Microempresa (CIPAME) de Bolivia.

El no incluir todo el material del Seminario se ha debido ex-
clusivamente a problemas de espacio y a la prosaica limitacion
financiera.

La situacién de las ciudades latinoamericanas y en general
de los paises en desarrollo han visto crecer la pobreza en las zo-
nas periurbanas, crecimiento inorganico, deterioro del medio
ambiente que agrava la situacién de los més pobres, deterioro
de la calidad de los servicios, movimientos sociales inorganicos,
severos problemas de exclusién de los sistemas formales de
participacién, debilidad (en la mayor parte de los casos inexis-
tencia) de canales de representatividad, dificultades de los par-
tidos tradicionales para recepcionar y solucionar las demandas
implicitas y explicitas, recortes en los sistemas sociales a raiz de
los ajustes al sector puiblico, ausencia de marcos institucionales
que permitan operar las politicas sociales elaboradas durante
los dltimos afios.

Por otro lado se observa una proliferacién sin precedentes
de instituciones no gubernamentales de diferente orden, con
muy desigual capacidad de planificacién y de operaci6n, recur-
sos estatales y de la cooperacién internacional. Se han detecta-
do dificultades para canalizar la cooperacion de forma racional
y que responda a las necesidades reales de la poblacion y final-



mente deficiencias normativas globales que faciliten la formula-
cidén y ejecucién de politicas sociales. La principal carencia en
este nivel radica en la escasez de mecanismos de coordinacién
interinstitucional, predominando diferentes formas de compe-
tencia, que podria ser muy sana, pero también altamente des-
tructiva. Los organismos de cooperacién fomentan con frecuen-
cia este tipo de concurrencias que juntas suman cero. Es decir,
la mayor riqueza y pluralismo esté en el nivel individual de las
iniciativas, por su creatividad y eficiencia en muchos casos. La
mayor ausencia en las experiencias de coordinacion y de nor-
matividad interinstitucional: sobresalen las experiencias del sec-
tor privado y las del Estado creando su propia racionalidad y
sistemas de accién. Un gran ausente en todos los paises es la
creacion de un marco de accion para las politicas sociales que
integre en los niveles normativos, de coordinacién, de apoyo
técnico y de ejecucion al sector privado comercial, al sector sin
fines de lucro, a las agencias de cooperacidn y las instancias del
Estado. Otra cosa que se ha observado es la gran ausencia de
relacién entre los diferentes niveles espaciales de la administra-
cion piiblica y de la propia sociedad civil. Por ejemplo, se oscila
de programas micro, sin relacion con un plan global y progra-
mas nacionales verticales, cuyas operaciones locales, carecen de
referencias normativas, y a veces estin dominados por el mas
burdo pragmatismo. Ambos extremos coexisten en la realidad
de muchos de los paises, con algunas sanas excepciones. Esta
constatacion nos lleva a la conclusion de que se necesita generar
mecanismos de coordinacién y de definicion de objetivos, de
metas, de instrumentos de regulacién, de comunicacién y
aprendizaje, de ordenamiento de recursos humanos, institucio-
nales y financieros, de difusién de metodologias, etc., tanto a
nivel nacional, como a nivel local y particularmente a nivel re-
gional.

Es grande la importancia que estd adquiriendo en cada uno
de nuestros paises el tema de la descentralizacion, pero al mis-
mo tiempo se observa también las enormes dificultades para es-
tablecer y consolidar sistemas institucionales a nivel de la
region, donde las competencias generales se traduzcan en nor-
mas y procedimientos regionales y/o locales, donde los gran-
des objetivos estratégicos sean especificados a nivel regional,
donde la programacion de los recursos nacionales se reprogra-
men en funcion de los objetivos y prioridades regionales y /o lo-
cales, etc. Es curioso como se atribuye el centralismo exclusiva-
mente al Estado y se exime de ello a organismos que adolecen



de estructuras mucho mas centralistas como con bancos, empre-
sas, organismos no gubernamentales, mecanismos de coopera-
cién internacional. Estas instituciones, no s6lo que carecen de
niveles descentralizados, sino, lo que es peor, mantienen sus es-
tructuras de decision y operacién sobre presupuestos de alto
centralismo.

La tematica social, se han convertido, sin embargo, en el
capitulo fuerte de todos los programas de gobierno y la relacion
con las ONGs es considerada con todos los paises como una ne-
cesidad para ampliar, no solo la participacion en los programas
politicos, sino en un instrumento para extender maximizar los
recursos disponibles, que sun escasos en muchos paises.

Estos parametros, asi de simplificados, plantean una serie
de desafios tanto al Estado como a la sociedad, para poder jun-
tar todos los cabos de una madeja bastante desorganizada de
problemas, recursos, instituciones, normas. La ausencia de los
partidos politicos tanto del gobierno como de la oposicion para
poner sobre la mesa discusiones y medidas de consenso que
den soluciones es otro de los vacios encontrados en una lectura
a posteriori del Seminario, y esto de forma generalizada en to-
dos los paises del drea andina.

La visién que se ofrece a través de estos documentos,
deberi ser leida a través de la heterogeneidad de los paises que
estuvieron presentes en el Seminario. Sin embargo, se siente
que la similitud de los problemas y de las situaciones contex-
tuales es muy alta. Ello amerita un esfuerzo como el presente
de difusién de estas reflexiones para ponerlas al alcance de las
instituciones de base, a las organizaciones no gubernamentales,
a las iglesias, las instituciones financieras privadas, a los muni-
cipios, a los organismos del aparato central de los gobiernos y a
la cooperacion internacional.

La reforma del Estado, presente en todos los paises de la
regién, deberé considerar estos temas y no quedarse sélo en la
transicion institucional hacia mejorar mecanismos del Estado.
Es necesario considerar en dichas reformas la adecuacion del
Estado a la solucién de problemas que requieren de esfuerzos
sin precedentes.

El FICONG est4 en la tarea de ejecutar acciones que resuel-

van parte del problema, lo que exige una toma previa de con-
ciencia colectiva en los paises, pero sobre todo de recuperar



experiencias, mejorarlas técnicamente para salir de ideologis-
mos estériles por la carencia de instrumentos adecuados de
ejecucion.

El Centro Boliviano de Estudios Multidisciplinarios
(CEBEM), a la hora de presentar esta memoria, se complace en
resaltar el propdsito del Programa de Fortalecimiento Institu-
cional y Capacitacion de Organizaciones No Gubernamentales
(FICONG), por la oportunidad que dard a muchas instituciones
de revisar experiencias, contabilizar tareas futuras y corregir en-
foques, asi como juntar las piezas que deberan integrar sistemas
institucionales necesarios para operar en todos los niveles ne-
cesarios: en las iniciativas comunitarias en su diversidad e indi-
vidualidad, a nivel en los mecanismos de coordinacion interins-
titucional y finalmente en los niveles normativos regionales o
nacionales donde las experiencias son mds escasas. Esto 1ltimo
demuestra el camino por recorrer para que las estrategias con-
tra la pobreza cuenten con un minimo de credibilidad y de seri-
edad.

José Blanes



Jorge Enrique Hardoy *

Pobreza urbana, esquemas
innovativos de crédito para la
atencién de la problematica
urbana en América Latina ™

PROLOGO
I. Lanecesidad de inversién
II. Esquemas innovativos de crédito
III. Conclusiones
Anexo

*  Presidente del Instituto Internacional de Medio Ambiente y desarrollo, IED
- América Latina.

EL Presente documento es el resultado preliminar del trabajo de investiga-
cién realizado por Silvina Arrossi, Félix Bombarolo, Jorge Hardoy, Diana
Mitlin, Luis Pérez y David Satterthwaite investigadores del IIED - América
Latina y del IIED Londres, titulado Financiamiento de Iniciativas Comunita-
rias.



Prélogo

Los gobiernos del Tercer Mundo no han podido adecuar la
rapida expansion de la poblacion urbana con su correspondien-
te acceso a la vivienda y servicios basicos e infraestructura. Las
agencias de asistencia al desarrollo han otorgado asimismo a es-
tos temas una baja prioridad. Se estima que, en 1990, 600 millo-
nes de habitantes urbanos viven en comunidades cuyo habitat
constituyen una amenaza permanente para la vida y salud de
las personas que en estas viven.

Sin embargo, los grupos de bajos ingresos han demostrado
una notable inventiva en la bisqueda de soluciones alternati-
vas. A pesar de contar con recursos muy limitados, los grupos
méas pobres han sido responsables de una considerable propor-
cion de toda la inversién en vivienda, infraestructura y servi-
cios. Esto ha sido logrado por lo general sin apoyo de los go-
biernos. Por otra parte, la escala y tipo de estas inversiones no
se encuentra sistematizada ni incluida en ninguna estadistica
oficial, lo que es quizis no demasiado sorprendente si se con-
sidera que muchas de estas inversiones se realizan en asenta-
mientos ilegales.

Las comunidades mas pobres han desarrollado la semilla de
un modelo de desarrollo urbano y de distribucién de recursos
mas apropiados a su propio clima, cultura y disponibilidad de
recursos, que el implementado por el Estado que por lo general,
ha importado disefios y tecnologias formulados para otros con-
textos, por lo general de paises desarrollados cuya situacién
econdmica es muy distinta a la de los paises del Tercer Mundo.
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Un cambio en el modelo oficial de desarrollo urbano, hacia
uno donde los gobiernos y agencias de asistencia al desarrollo
trabajen conjuntamente con las familias de bajo ingresos y las
organizaciones comunitarias, puede hacer rendir mucho mas
exitosamente los ya de por si limitados recursos. este cambio in-
cluiria el apoyo oficial para las inversiones que los grupos de
bajos ingresos realizan y las acciones destinadas a reducir los
obstaculos que estos enfrentan. También significa trabajar con
los grupos de bajos ingresos y sus organizaciones comunitarias
para asegurar que la infraestructura y los servicios sean provis-
tos o mejorados, de manera tal que las acciones implementadas
respondan a las prioridades de la gente, al tiempo que se mini-
miza el nivel de subsidio y se reducen los costos per cipita de
manera de poder optimizar los recursos existentes.

Para efectivizar esta reorientacion de acciones es necesario
que los individuos, viviendas y comunidades obtengan apoyo
financiero, técnico y legal. Esto implica un cambio sustancial en
la implementacién de los proyectos tradicionales; el apoyo ofi-
cial para proyectos innovativos siempre va a limitarse a los me-
joramientos a areas geograficas especificas y es dificil suponer
que los gobierno puedan incrementar la escala necesaria del
apoyo a los proyectos innovativos. Es por ello que se hace fun-
damental el trabajo de instituciones intermedia que puedan sos-
tener un programa continuo de financiamiento y apoyo técnico
a individuos, comunidades e iniciativas municipales dentro de
cada centro urbano.

Son intermedias en el sentido de que hacen disponibles a in-
dividuos y organizaciones comunitarias financiamiento y
apoyo técnico, y obtienen parte de su capital 0 garantias de los
gobiernos nacionales o agencias internacionales de ayuda. La
mayoria de los estudios de caso presentados en este informe
son de ONGs locales o nacionales. Sin embargo, estas institu-
ciones estan haciendo posible un aumento de la disponibilidad
de créditos para la construccion o mejoramiento de viviendas,
asi como la reduccién de sus costos. También incluye el trabajo
con bancos o instituciones de créditos que apoyan iniciativas
comunitaria en la provision de infraestructura y servicios.

Un niimero cresciente de estudios de caso de tales institu-
ciones intermedias muestra que a través de la provision de ayu-
da técnica, legal y de servicios financieros a las familias de bajos
ingresos, y a través del trabajo con organizaciones comunita-
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rias, es posible enfrentar el gran déficit en la provision de infra-
estructura y de servicios.

El presente documento, introduce los resultados de 17 estu-
dios de caso de paises subdesarrollados que consideran formas
y métodos de financiamiento de iniciativas comunitarias nove-
dosas (anexo 1). Su foco principal es el financiamiento y apoyo
del mejoramiento de las condiciones de habitad y la provision
de servicios -aunque también consideran el apoyo para la ge-
neracién de ingresos.

La canalizacién de apoyo directo a los grupos de bajos in-
gresos no pretende ser un reemplazo del gobierno. Por el con-
trario, debe verse como parte del fortalecimiento de la capaci-
dad de gestién y de la estructura democratica de los gobiernos
locales. Esto es fundamental si consideramos la actual debilidad
de los gobiernos locales y su incapacidad para trabajar de ma-
nera flexible en una escala mayor con grupos de bajos ingresos.
Muchas veces, los gobiernos locales carecen del poder y los re-
cursos necesarios para enfrentar las deficiencias en la provisién
de infraestructura y servicios dentro de su jurisdiccion y ni los
gobiernos nacionales ni las agencias de desarrollo parecen estar
en condiciones para llevar a cabo este tipo de acciones exitosa-
mente.

Asi, el informe ofrece un andlisis de los mecanismos y
procesos a través de los cuales las organizaciones intermedias
han implementado tales proyectos. También considera los me-
dios por los cuales estas pueden aumentar efectivamente la es-
cala del impacto de tales iniciativas comunitarias: como pueden
estos estimular la formacién de organizaciones comunitarias,
como pueden apoyarlas en su trabajo, el rol del crédito dentro
de tales iniciativas, etc..

El documento se divide en tres capitulos. El primer
capitulo considera la escala y extensién de la necesidad de vi-
vienda, infraestructura y servicios. Incluye también la estima-
cién de los costos y la necesidad de inversion. El segundo
capitulo analiza algunas propuestas innovativas de crédito para
el desarrollo de programas de atencion a la pobreza. El capitulo
final presenta las principales conclusiones del trabajo acerca del
tema.

15



LA NECESIDAD DE INVERSION

1. Introduccién

En 1990 mil quinientos millones de personas vivian en cen-
tros urbanos del Tercer Mundo (1). Por lo menos seiscientos
millones entre ellos ocupaban casas y asentamientos que puede
considerarse amenazantes para la salud y vida del individuo,
tanto por la calidad de las vivienda mismas como por la caren-
cia de infraestructura y servicios que son imprescindibles en zo-
nas residenciales (por ejemplo, provision de agua corriente,
cloacas, recoleccién de basura, instalacién de desagiies, pavi-
mentacion de aceras y caminos, escuelas y servicios de salud)
(2). La causa de esto es el déficit de inversion en las viviendas y
los asentamientos urbanos.

La velocidad de crecimiento de las poblaciones urbanas so-
brepasé ampliamente la capacidad institucional de administrar
el problema. Las poblaciones urbanas del Tercer Mundo esta-
ban hacia 1950 por debajo de los trescientos millones, lo que
muestra que se han quintuplicado entre 1950 y 1990. Muchas
grandes ciudades vieron su poblacién incrementada diez veces
en este periodo y unas pocas lo hicieron veinte veces. Hay doce-
nas de pequefias ciudades de quinientos mil habitantes o mas,
que eran en 1950, solamente pequefias poblaciones. Y hay cente-
nares mas con una poblacién de cien a quinientos mil habi-
tantes, que tenfan sélo unos miles de habitantes o que no eran
ni siquiera centros urbanos hace cuatro décadas.
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Sin embargo, la caracteristica basica del problema urbano
no es la escala de incremento poblacional sino el grado de desa-
juste entre los cambios demograficos e institucionales; por ejem-
plo, el desajuste entre la rapidez con que la poblacion se con-
centra en determinados centros urbanos y la velocidad con la
que la sociedad desarrolla la capacidad institucional para dar
abasto con ello. La mayor parte de las grandes ciudades tienen
hoy gobiernos civiles y municipales cuya forma, operativa y re-
cursos han cambiado muy poco a pesar del enorme aumento de
poblacién, consumo de recursos y produccion de desechos de
las dltimas décadas.

Aunque el fracaso de las instituciones publicas para encarar
el cambio es casi universal, la escala y naturaleza de los cam-
bios urbanos, su presunta generalizacién en el futuro y los me-
dios mds adecuados para enfrentarlos, diferiran en forma muy
notable de pais. En algunos paises del Tercer Mundo, el rapido
crecimiento urbano comenz6 en la ultima parte del siglo XIX o
en la primera década del XX; para unos pocos, comenzé entre
las dos Guerras Mundiales. Pero para la gran mayoria, la urba-
nizacién veloz sélo se produjo a partir de las décadas del 40 o
del 50. Algunos de los paises menos industrializados y mas ru-
rales han experimentado la mayor tasa de crecimiento de pobla-
cién urbana. La mayor parte de las ciudades de crecimiento len-
to pertenecen a paises que experimentaron la urbanizacion y el
desarrollo en un periodo anterior. Las municipalidades de tales
ciudades no se ven obligadas a buscar soluciones rapidas. En
muchas de ellas, hay instituciones mejor desarrolladas y con ex-
periencia, por lo que quienes deciden las politicas a seguir
pueden elegir de una gama de distintas estrategias urbanas. Es
el caso de Buenos Aires, Rosario y Cordoba en la Argentina,
Santiago en Chile, Montevideo en Uruguay y Porto Alegre en
Brasil. En la situacion inversa se encuentran las ciudades con un
promedio de crecimiento muy rdpido del Africa subsahariana
que sélo se independizaron hace una generaciéon o menos, en
las que no hay tradiciones y tienen muy limitada experiencia a
la cual acudir en cuanto a la administracién del crecimiento ur-
bano rapido. Entre ellas estin Lagos, Dar-Es-Salaam, Nairobi,
Kinshasa y Lusaka. También hay ciudades con una historia ur-
bana antigua como San Pablo, en América Latina y Dethi, Ban-
galore, Bangkok y muchas mds en Asia, que estan experimen-
tando un crecimiento superior a la capacidad que tienen para
planificar y administrar un cambio tan rapido.
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El modelo convencional para el desarrollo de éreas urbanas
residenciales dentro de la economia de mercado o en economias
mixtas, parte de la base de que una proporcion considerable de
los propietarios de viviendas elegirdn realizar inversiones ele-
vadas puesto que tiene capacidad de asumir créditos hipoteca-
rios a largo plazo. También se asume que la mayor parte de los
propietarios o grupos familiares, sean duefios o inquilinos,
seran capases de hacerse cargo del costo total de la vivienda,
disefiada por arquitectos y construida por empresas constructo-
ras con personal técnico capacitado. Se da por sentado también
que las autoridades de la administracién publica, a través de
distintos organismos o agencias, aseguran la infraestructura y
la provision de servicios a todos lo edificios dentro de un marco
de planificacion y regulaciones que aseguren las condiciones
sanitarias y de seguridad. En tanto que el modelo presenta al-
gunas diferencias en los diversos paises de la Organizacién de
Cooperacién y Desarrollo Econémico (OCDE) debido a la di-
visién de funciones y responsabilidades de los sectores publico
y privado, continta siendo responsabilidad de las autoridades
publicas asegurar la infraestructura y los servicios asi como el
control de las condiciones de seguridad estructural de todos los
edificios, sean residenciales, comerciales o industriales.

Este modelo convencional se desarrollé en el Norte, en res-
puesta al cambio urbano répido. Su efectividad se prob6 con la
declinacién de la morbomortalidad, asi como la menor inciden-
cia de algunas enfermedades infecciosas desde el final del siglo
XIX y la primera parte del siglo XX; los niveles de expectativa
de vida eran mas bajos y la tasa de mortalidad infantil y del lac-
tante mds altas en muchos de los distritos pobres de las ciu-
dades del Norte a mediados del siglo anterior, que en algunas
de las ciudades del Tercer Mundo hoy (3). Aunque muchos pro-
blemas urbanos persisten en el Norte, una proporcion elevada
de todos los habitantes de las ciudades tienen un techo que los
proteja de la intemperie, con una infraestructura y servicios
basicos. Sin embargo, llevé afos implementar este modelo de
desarrollo urbano. Gran parte de la poblacién urbana del Norte
sufria de graves deficiencias habitacionales, infraestructura y
servicios durante el siglo XIX (y para muchos, parte del siglo
XX).

Este modelo de desarrollo urbano no sirve para la gran
mayoria de los centros urbanos del Tercer Mundo. Las agencias
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de gobierno en estos paises tiene a menudo los mimos roles y
responsabilidades que en el Norte. En efecto, la estructura edili-
cia y las regulaciones de planificacién y del gobierno local (mu-
nicipal), se basan a menudo en los del Norte e inclusive son
modelos que cambiaron poco desde que fueron introducidos
por gobiernos coloniales. Pero las autoridades, responsables en
teoria de las inversiones en infraestructura y servicios, carecen
de la responsabilidad, el poder y los recursos para hacerlo.
Fracasan también en proveer el marco regulatorio para asegu-
rar que la edificacién cumpla las normas sanitarias y de seguri-
dad requeridas. Mas, atn cuando tales regulaciones fueran
cumplidas, son tan inadecuadas para las condiciones y posibili-
dades locales, que el costo de la "vivienda legal” mas barata,
estd muy lejos de poder ser afrontado por la mayoria de la po-
blacién. Muchos argumentos pueden invocarse para explicar
por qué el modelo desarrollado en el Norte trabaja tan deficien-
temente en el Sur. Ain cuando su importancia relativa varia
mucho de una nacién a otra, entre ellas pueden citarse creci-
miento urbano mas veloz, menor grado de institucionalizacién
de los gobiernos locales, sociedades menos democraticas con es-
tructuras gubernamentales centralizadas y a menudo iniguali-
taria distribucién del ingreso y las ganancias, mas lento creci-
miento econémico (en algunos casos) y diferencias mayores
entre el costo de la vivienda convencional més econémica y la
capacidad de pago de la mayoria de la poblacién urbana. Lo
que puede resultar méas dificil de explicar es la falta de ejemplos
de modelos més adecuados de desarrollo urbano.

La mayor parte de las inversiones en la construccién de casi
todos los distritos, con la excepcién de los centrales y de los ve-
cindarios ricos de la mayor parteé de los centros urbanos del
Tercer Mundo, es el producto de una cantidad grande y muy
variada de inversiones individuales y familiares. Muchas de és-
tas son operaciones indocumentadas que se realizan fuera de
toda norma de planificacién y edificacion. La mayor parte de la
edificacion nueva de viviendas es también ilegal. Sélo en forma
rara la politica oficial apoya estas inversiones y aun las puede
restringir o entorpecer. La brecha entre la realidad y el modelo
convencional se ve en las estadisticas oficiales, en el numero de
viviendas convencionales construidas anualmente. En las na-
ciones del Tercer Mundo, el niimero oficial de viviendas con-
vencionales construidas por afio es usualmente 4 por 1.000 ha-
bitantes, en tanto que el aumento de las viviendas en existencia
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(incluyendo las ilegales e informales) es probablemente de unas
15 a 30 unidades por 1.000 habitantes. En muchas de las na-
ciones méds pobres, el nimero de viviendas convencionales
construidas anualmente puede estar por debajo de 1 por 1000
habitantesde, cuando el crecimiento de poblacién que se esta
produciendo, es entre 30 y 60 personas cada 1.000 habitantes
por afo.

La inversién publica en infraestructura y servicios es, en el
mejor de los casos, escasa, y en el peor, inexistente. Las autori-
dades, teéricamente responsables de la inversion en infraestruc-
tura y servicios, carecen de poder y recursos para realizarla (4).
La mayor parte de los gobiernos municipales no tienen casi ca-
pacidad de inversion, y tienen dificultades en la recoleccion de
impuestos y graves insuficiencias en la capacidad institucional
necesaria para planificar y administrar la provisién de infraes-
tructura y servicios y la cobranza de costos. El grueso de los
presupuestos se gasta en cubrir los costos recurrentes. La inver-
sién privada en infraestructura y servicios se ve restringida, no
sélo por los bajos niveles de demanda (puesto que la mayor
parte de la poblacion tiene ingresos demasiado bajos para po-
der pagar lo suficiente por la infraestructura y los servicios, de
modo que pudiera obtenerse el margen de ganancia de las com-
paiiias privadas), sino también por las dificultades de indivi-
duos y familias para reunir fondos de inversion, que permitan
realizar obras solo factibles sobre la base de vecindarios o distri-
tos, como redes de calles, caminos y aceras, desagiies, cloacas y
agua corriente. El resultado de esto son grandes zonas dentro
de cada centro urbano, ciudad o drea metropolitana, carentes
de aceras o pavimentos, red de agua corriente, electricidad,
cloacas o desagiies. Esas zonas sufren también graves deficien-
cias de servicios como recoleccién de basura, centros de salud,
dispensarios, escuelas y guarderias.

Es imposible llegar a una estimacién precisa de la propor-
cién de los mil quinientos millones de habitantes del mundo
que carecen de la provisién adecuada de infraestructura y servi-
cios en sus hogares y zonas de residencia. Los estudios de caso
de ciudades particulares muestran que es comun para un por-
centaje de 30 a 60 por ciento de la poblacion que viven en asen-
tamientos ilegales, conventillos o pensiones baratas, en los que
la infraestructura y los niveles de servicios van desde insufi-
cientes a casi inexistentes (5). En muchos centros urbanos, par-

20



ticularmente en los paises mas pobres de Africa y Asia, la ma-
yor parte de la poblacién vive en zonas con carencias mayores
de tales infraestructura y servicios. La mayor parte de los cen-
tros urbanos de Africa y Asia -inclusive muchas ciudades con
un millén o mas de habitantes—, no tienen, en absoluto, sistema
cloacal(6). Aiin en ciudades donde se hizo la inversion en cloa-
cas, la conexién al sistema se reduce a veces a las dreas mas ri-
cas. El servicio de recoleccién de basura no existe o es deficiente
en la mayor parte de las 4reas residenciales. Una cantidad cal-
culada en 30 a 50 por ciento de los desechos sélidos producidos
por los centros urbanos quedan sin recolectar (7). La proporcion
de la poblacién que sufre graves deficiencias en la provision de
servicios e infraestructura puede resultar menor en las ciudades
mayores de las naciones mas présperas —aunque en zonas me-
tropolitanas de ciudades como San Pablo, México y Buenos
Aires, hay todavia millones que sufren tales deficiencias.

También existen problemas muy graves con el manteni-
miento de infraestructura y servicios existentes. A la mayor
parte de las agencias gubernamentales responsables del man-
tenimiento de la infraestructura y el funcionamiento de los ser-
vicios, les faltan recursos para hacerlo. Restricciones de los pre-
supuestos implican postergaciones de nuevas inversiones en la
infraestructura de las ciudades y limitacién del nimero de per-
sonas que reciben servicios. Atencién inadecuada al manteni-
miento se traducen en deterioro de los servicios de transporte
(6mnibus y trenes), ruina de calles y caminos, desmejoramiento
de la calidad del agua, y deterioro de cloacas, desagiies y edifi-
cios piblicos. En muchas naciones este problema ha sido exa-
cerbado por proyectos de ayuda extranjeros que proveen fon-
dos para nueva inversién de capitales en caminos, sistemas de
agua y desagiies, hospitales y centro de salud, escuelas, plantas
eléctricas y transporte publico, pero fallan, sea en la provision
de costos recurrentes o en apoyar el desarrollo de la capacidad
local de mantenimiento de las nuevas inversiones.

También son muy pobres la calidad de la construccion exis-
tente y de la mayor parte de la nueva, -reflejo de los bajos in-
gresos de quienes la construyen, alquilan o compran. Este tipo
de vivienda provee una proteccién deficiente. Contra los ele-
mentos y casi nada en cuanto a seguridad. Ademads, a menudo
hay hacinamiento, ~hay numerosos ejemplos de viviendas de
alquiler en centros urbanos en las que hay menos de un metro
cuadrado de espacio por persona (8).
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Los déficit en la provision de elementos de infraestructura,
~tales como canillas y letrinas, trae aparejando el hecho de que
sean usadas en exceso y sufran un deterioro muy rapido. No es
infrecuente encontrar una sola canilla para el uso de cien perso-
nas 0 més. La zona que rodea estas viviendas sufre la falta de
servicios. Suele haber pilas de basura en descomposicion, agua
estancada por falta de desagiies y contaminacién ambiental
causada por fabricas o industrias cercanas (9).

La insuficiencia en la escala y naturaleza de las inversiones
realizadas para la construccién y servicios necesarios, tiene im-
pactos muiltiples en sus ocupantes. Se hace evidente en la canti-
dad de enfermos, incapacitados y muertes prematuras que se
observan entre los ocupantes de viviendas ilegales. Una revi-
sién de la literatura sobre los nexos entre salud y desarrollo es-
tablece que "andlisis recientes [...] muestran una fuerte asocia-
cién entre la enfermedad y la carencia de calidad o cantidad en
el suministro de agua, alimento y medidas sanitarias. Vivienda
inadecuada, mala ventilacién, falta de recursos para la elimina-
cién de basura, contaminacién ambiental y por ruido y hacina-
miento en las viviendas son factores que inciden negativamente
en la salud" (10). Muchos estudios de caso que consideran es-
tadisti-cas de salud comparando zonas ricas y pobres de la mis-
ma ciudad encuentran grandes diferencias en los indicadores
tales como mortalidad infantil y expectativas de vida (11). En
algunos centros urbanos del Tercer Mundo, un nifio nacido en
una familia pobre de un vecindario ilegal tiene 40 o 50 veces
mas posibilidades de morir antes de cumplir cinco afios que un
nifio nacido en paises occidentales o uno nacido en una familia
de ingresos altos en una de las zonas circunscriptas de la ciu-
dad, con buena calidad de infraestructura y servicios (12).

Los problemas de salud no se originan sélo en las enferme-
dades. Se asocian también con la estructuras peligrosas en las
que falta la seguridad, y se encuentran incrementados los ries-
gos de incendio, derrumbe y electrocutacién por instalaciones
deficientes. Gran parte del material de construccion es inflama-
ble (madera, aglomerado, plasticos, arpillera, paja) y a lo in-
flamable se suma el riesgo de incendio por la existencia de fue-
gos al aire libre u hornallas portatiles que se usan para cocinar.
Los riesgos de la salud aumentan mucho en las viviendas cons-
truidas en tierras inundables o en las laderas que pueden de-
rrumbarse.
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Ademas del tiempo perdido por enfermedad, hay otras con-
secuencias de la insuficiencia de infraestructura y servicios que
chocan directamente con la oportunidad de cobrar un salario.
Por ejemplo, una gran proporcion de la poblacion pobre de las
ciudades grandes enfrenta innecesariamente altos costos en la
longitud y tiempo empleados en viajar hacia y desde el trabajo.
El desarrollo urbano fuera de control y el hecho de que los gru-
pos mas pobres a menudo sélo pueden construir viviendas en
los terrenos de calidad inferior de la periferia urbana, aumenta
las distancias. Administracién y mantenimiento deficientes del
transporte publico y falta de nuevas inversiones aumentan los
problemas. Ademds, la falta de infraestructura y servicios tam-
bién inhibe las actividades empresarias. Es més, los grupos po-
bres tienen menudo que pagar, en forma privada, precios muy
altos por el suministro de servicios de mala calidad, tales como
provision de agua y recoleccion de basura, en tanto que los gru-
pos més ricos reciben la provision de mejores servicios a costos
mucho menores por unidad (13).

Hasta qué punto las comunidades pobres sufren la falta de
servicios y el costo de proveerlos, como asi también el de las
instalaciones requeridas, se describe mas adelante con respecto
a tres areas criticas: agua, saneamiento y eliminacién de basura.
Hay muchas otras areas en las que se necesitan inversiones, in-
cluyendo la planificacién con urbanizacién en loteos seguros
para vivienda a costos alcanzables para los grupos méas pobres,
y la provisiéon de caminos y calles cuidados y medios de trans-
porte, centros de salud, servicios de emergencia y escuelas.

2. Costos e inversiones

Una estimacion sugiere que las sociedades del Tercer Mun-
do invierten anualmente entre 150 y 200 mil millones de délares
en la construccién y reconstruccién de sus ciudades. Puede ser
una estimacién grosera, pero tal vez no tan inexacta, por que
trata de incluir el valor de los esfuerzos individuales y fami-
liares, y los de negocios particulares y agencias publicas en la
construccién de nuevas casas, empresas, edificios publicos, cen-
tros comerciales, nuevas escuelas y centros de salud y en la au-
toconstruccién del ambiente urbano en que viven.
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Partiendo de una poblacién urbana de 1.500 millones, tal ci-
fra es equivalente a mds o menos U$S 100 a U$S 133 per capita
por afio, una suma que puede ser significativa si fuera invertida
de manera coordinada en el tipo correcto de proyecto para la
gente que sufre la mayor necesidad. El costo real de construir y
mantener ciudades es uno de los temas menos conocidos en in-
vestigacion urbana. La informacion sobre tales costos es muy
escasa y fragmentaria y no conocemos ningun trabajo que trate
de sintetizarla ni siquiera en cuanto a una ciudad en particular.
Mientras que los investigadores del Primer Mundo tienen una
lista de temas que merecen especial atencion, tales como "la efi-
ciencia de ciudades en relacion con varias dimensiones”; "la in-
fluencia del gobierno en la urbanizacion y las economias urba-
nas"; "ciudades individuales y subregiones como unidades de
analisis”, y "evaluacién longitudinal de la mobilidad social, el
bienestar humano, la interdependencia econémica, y el creci-
miento econémico con sectores urbanos informales” (14), a los
investigadores del Tercer Mundo les conciernen temas como:
ausencia de democracia; la debilidad de los movimientos socia-
les; la pobreza y sus causas y las actitudes del gobierno y los
grupos sociales al tratarlos; la situacién de nifios, adolescentes y
hogares con mujeres como jefes de familia; restricciones para
muchas personas del acceso a la obtencion de vivienda y servi-
cios basicos; y la baja productividad de las economias urbanas.
Muchos tépicos como éstos son también de interés para inves-
tigadores, gobierno y agencias de ayuda en el Norte, pero una
nueva camada de investigaderes en el Sur esta tratando de reu-
nirse para acceder a un tipo de conocimiento que sirva como
herramienta de trabajo de organizaciones de base. Mientras se
trata de implementar una evaluacién exacta de dénde estamos
y el tipo de conocimiento mds urgentemente necesitado, trata-
mos de desarrollar la investigacion y la agenda de accion que
solo estardn claras cuando sepamos dénde van las ideas y
quiénes las utilizaran. Finalmente,los conocimientos y los recur-
sos seran mas valiosos si se presentan de modo 1itil para las co-
munidades.

Ciento cincuenta a doscientos mil millones de ddlares por
afo, parecen un montén de dinero para invertir en ciudades. In-
dudablemente es una inversién muy superior a cualquier otra
realizada por las sociedades del Tercer Mundo en un solo sector
de la economia o en la solucién de problemas sociales. Gran
parte, si no el porcentaje mayor de tal suma, se invierte en la
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construccion de nuevas viviendas o en la expansion y mejora-
miento de las existente, pero cuestiones clave, como quién in-
vierte en las ciudades, en qué y para quién, permanecen sin res-
puesta.

El antiguo director de planificacién de Lima decia a uno de
los autores del presente documento, que la capacidad anual de
inversion en proyectos de la municipalidad de Lima, era de U$S
2 per cipita. E] gobierno central del Perd invertia tres veces mas
en la ciudad, y mucha gente ocupada en actividades informales
invertian alrededor de U$S 40 en el reciclaje y la restauracion de
edificios antiguos. Desde luego esto no incluia las inversiones
del sector privado ni la multiplicidad de las pequefias inver-
siones que hace el pobre en tiempo y ahorros, en un esfuerzo
continuo para proteger su vivienda.

Al mismo tiempo, el antiguo director de planificacion de
San Pablo mencionaba que la capacidad de irversion anual de
la municipalidad de San Pablo, estaba entre U$S 6 y U$S 8 per
capita. Recientemente, uno de los autores de este documento
mientras visitaba Quito, fue informado de que la capacidad
anual de inversion de la municipalidad estaba en los U$S 16 per
capita.

Cada dia se realizan sustanciales inversiones en cada ciu-
dad del Tercer Mundo, sea por parte de gobiernos, centrales o
estatales, para la construccién de infraestructura, la puesta a
punto y el funcionamiento de servicios, la construccién de vi-
viendas, escuelas, centros de salud, hospitales, la construcciéon
de nuevas carreteras, la pavimentacion de calles y aceras; o bien
por el sector privado, levantando edificios de habitacion, cen-
tros comerciales fdbricas y oficinas construyendo escuelas,
clinicas y clubes. Pero en el medio de estos edificios construidos
por profesionales, cuyos proyectos han sido aprobados por au-
toridades municipales, hay vastas secciones de ciudad construi-
da por la mayor parte ilegalmente, en contravencién con las
normas establecidas de planificacién y construccién. El monto
de la inversion en la seccién legal y en la ilegal de cada ciudad,
solo pueden estimarse groseramente. Hay edificios, vecindarios
y distritos en muchas ciudades del Tercer Mundo, con
estandares iguales a los del Norte, mientras que hay comuni-
dades muy pobres, sin agua, cloacas, electricidad, desagiies o
pavimentos. Las inversiones en tales zonas de bajos ingresos
utilizan al minimo los materiales de construccion industriales y
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hacen uso intensivo de materiales de descarte. Generalmente
utilizan mano de obra gratuita.

Una inversién de, digamos U$S 200 o U$S 300 por los ocu-
pantes de cada vivienda en la mejora del terreno y la calidad de
las instalaciones bdsicas y servicios de la misma, incluyendo re-
tretes, cocina, ventilacién y mejora de desagiies tiene grandes
implicaciones para la salud y bienestar de las comunidades de
bajos ingresos, pero este nivel de inversién pasaria desapercibi-
da en una zona de clase media. Préstamos de entre U$S 200 y
U$S 300, (pagaderos en diez afos) para cubrir los costos de las
conexiones con una red preexistente de cafierias de agua co-
rriente, como se ha probado en el municipio de El Alto, un sub-
urbio de La Paz, Bolivia, puede mejorar substancialmente la sa-
lud y las condiciones de vida de los residentes pobres.

Una inversién de U$S 200 por vivienda es equivalente a
U$S 100.000 para una comunidad de 500 familias, o bien U$5 20
millones para 200 comunidades, con un total de 100 mil fami-
lias y mas de 500 mil personas. Una inversi6n similar de 20 mi-
llones de délares gastados en la construccién de casa convencio-
nales de dos dormitorios beneficiaria a muchisima menos
gente, por ejemplo 2.000 casas con un costo individual de U$5
10.000. Muchisimos mas grupos familiares pueden beneficiarse
a través del esquema de mejora del terreno, por ejemplo, 10.000
viviendas si cada terreno servido cuesta U$S 2.000.

Hay muy poca informacién sobre las cifras invertidas en el
mantenimiento de servicios urbanos esenciales administrados
por empresas publicas, aunque es generalmente aceptado que
la recesién econémica, la pobre calidad de los recursos huma-
nos responsables del mantenimiento y la falta de equipo basico
han sido causa de problemas graves de mantenimiento. Muchas
usinas eléctricas se encuentran fuera de servicio u operando
muy por debajo de su capacidad debido al descuido. Las pérdi-
das de agua en los sistemas de cafierias de muchas ciudades del
Tercer Mundo, representan frecuentemente entre el 40 y el 50
por ciento 0 més del flujo total. Se realizan muy pocas repara-
ciones en las rutas de acceso, las calles y las aceras de las ciu-
dades. Muchos teléfonos piblicos se encuentran fuera de servi-
cio. Los vehiculos de transporte publico tienen un manteni-
miento tan escaso en algunas ciudades, que muchas veces son
causa accidentes; la salidad de servicio de muchas unidades lle-
va a la demora de los servicios y el hacinamiento. Muchas de
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las cloacas existentes, tienen entre 40 y 50 afios. Una combina-
cién de falta de cloacas y alcantarillas, malos servicios de reco-
leccién de basura y el descuido en suprimir los taponamientos
de los desagiies por desperdicios, contribuyen a la contamina-
cién superficial y subterranea del agua (15).

Por supuesto, el descuido en el mantenimiento de la infraes-
tructura y los servicios sociales, tienen influencias distintas en
los diversos grupos sociales. En tanto que la poblacion de ingre-
sos altos y la clase media son los receptores de la mayor parte
de los servicios y protestan cuando no les resultan asequibles, la
mayor parte de tales servicios no estdn al alcance de la pobla-
cién de bajos ingresos que viven en asentamientos ilegales. Sin
embargo, una ciudad moderna no puede vivir sin servicios. El
deterioro de los mismos inhibe la posibilidad de generar activi-
dades remunerativas e incrementa los costos. Su ruina afecta el
trafico de mercaderias y gente y la productividad de las eco-
nomias urbanas. Aun las comunidades mas pobres necesitan
acceder a algunos servicios -una cantidad y una calidad minima
de agua, reservas de comida protegida de la contaminacion, y
recoleccién y eliminacion de la basura. Se trata de tareas que
benefician a la comunidad. Los miembros de la misma podrian
compartir los costos del mantenimiento, directa o indirecta-
mente. Por esa razon este documento trata de destacar nuevas
maneras y medios de utilizar los recursos existentes y trabajar
con comunidades de bajos ingresos para mejorar viviendas, in-
fraestructura y servicios.
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II

ESQUEMAS INNOVATIVOS
DE CREDITO

1. Introducciéon

Los esquemas innovativos de crédito para grupos o indivi-
duos se han utilizado para varios fines durante los ultimos
anos. La mayoria han otorgado créditos para proyectos genera-
dores de ingresos. En los informes y las evaluaciones de estos
esquemas se han identificado una cantidad de problemas rela-
cionados con la operatoria de los programas de crédito y otros
proyectos que involucran elementos de crédito. Muchos de es-
tos temas también son relevantes para el uso del crédito para vi-
vienda y la infraestructura y los servicios relacionados con ella.

Los acapites que siguen a continuacién se basan en 17 estu-
dios de caso y eh documentacién sobre otros esquemas de cré-
dito, ademas de libros e informes analiticos que describen los
principales problemas y conclusiones sobre el tema. Estas dis-
cusiones no son de ninguna manera, definitivas. Los 17 estu-
dios de caso y la documentacién sobre otros proyectos y pro-
gramas representa s6lo una muestra parcial no-representativa.
Pero, tal como se describen en la seccidn 3, estdn tomados de un
amplio abanico de ejemplos —de diferentes paises y culturas y
de considerable diversidad en términos de estructura institu-
cional. Es importante basarse en esta experiencia tan diversa y
estudiar su relevancia cuando se trata de desarrollar nuevos sis-
temas de financiamiento para la ayuda en la provision de vi-
viendas, infraestructura y servicios.
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2. Relacién con los sistemas de crédito formales
e informales existentes.

Los sistemas innovativos de financiamiento que involucran
el uso del crédito son necesarios porque las instituciones de cré-
dito existentes, ya sean formales como informales, son a menu-
do inadecuadas por una cantidad de razones. Al establecer un
nuevo esquema de crédito, se deben tener en cuenta las defi-
ciencias particulares de cada una de las instituciones existentes
que les impiden satisfacer las necesidades de los grupos de ba-
jos ingresos.

La mayor parte de las instituciones de crédito son operadas
por bancos comerciales o por el gobierno. Estas instituciones
actdan como intermediarias entre quienes depositan sus fondos
en ellas y quienes solicitan préstamos. Los procedimientos ban-
carios hacen que, a menudo, los préstamos sean inaccesibles
para los pobres; los rasgos mas comunes son: formularios com-
plejos que requieren un cierto nivel de alfabetismo, reembolsos
regulares poco flexibles acordes con los ingresos del solicitante,
préstamos por un monto minimo; depositos, periodos de dura-
cién de los préstamos fijos y exigencia de garantias (16). En ge-
neral, no se tiene en cuenta la viabilidad de la inversién para la
que se solicita el préstamo. El énfasis se pone, por el contrario,
en la capacidad del solicitante de garantizar el reembolso con la
ayuda de otras fuentes — y todo esto actia en contra de los po-
bres. Ademads, pueden surgir problemas practicos, tales como el
hecho de que las sucursales de los bancos se establecen en las
zonas mas ricas de la ciudad y, esto puede significar que la
mayoria de la poblacion urbana no tenga acceso a ellas. Final-
mente, estas instituciones excluyen en forma especifica del acce-
so al crédito a sectores de la poblacién, como es el caso de los
sectores informales y las mujeres. Algunas de las debilidades de
estas instituciones formales se hacen evidentes en el estudio de
caso sobre Vivienda Cooperativa en Etiopia, un programa aus-
piciado por el gobierno que involucra al Banco de Vivienda y
Ahorro de Etiopia.

En algunos casos, se han establecido instituciones especiali-
zadas, como las que adjudican créditos agricolas. Algunos de
los problemas especificos de estas instituciones se discuten en el
acapite sobre "condicionalidad".
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El crédito informal se obtiene de amigos o parientes o de un
prestamista profesional. Los dos problemas mayores son la dis-
ponibilidad de fondos y los costos de reembolso. En el caso de
familiares o amigos, las obligaciones de reembolso pueden ser
complejas y estar atadas a otros intercambios. Los préstamos
obtenidos y prestamistas profesionales se asocian, en general,
con tasas de interés muy altas, lo que hace extremadamente
dificil la devolucién del préstamo. Ademads, puede incluir otras
condiciones restrictivas; por ejemplo, en zonas rurales, se exige
como condicion del préstamo la venta de la cosecha al presta-
mista a precios inferiores a los de mercado.

Se destacaron algunos puntos al considerar la relacion gene-
ral establecida entre las instituciones formales e informales y los
nuevos esquemas de crédito. Las tres formas conviven sin ma-
yores problemas; a menudo satisfacen distintas necesidades,
casi sin competir entre si. Algunos estudios de caso se refieren a
la escasez de fuentes de crédito en comunidades de bajos recur-
sos, reforzando el punto de que la introduccién de una nueva
fuente no consiste en una amenaza para las otras ya existentes.

Los esquemas innovativos de crédito difieren en su relacion
con las instituciones formales de crédito. En algunos casos, los
esquemas de crédito se han establecido para promover la inte-
gracién a largo plazo de grupos de bajos ingresos al sistema for-
mal de crédito. En otros, el esquema de crédito involucra el es-
tablecimiento de una institucion alternativa, que toma medidas
especiales para con lo pobres, al margen del sector formal. En el
caso de FUPROV], el sistema de crédito depende de una gran
cantidad de familias que transfieren sus préstamos al Sistema
Nacional de Financiamiento de Viviendas que, a su vez, per-
mite que FUPROVI recupere el capital y otorgue créditos a
otras familias. Sin embargo, este nivel de integracién con una
institucién formal de crédito no es lo habitual en los estudios de
caso que se presentan en este trabajo ni en otros proyectos. La
mayor parte de los esquemas de crédito que facilitan la integra-
cién de los pobres al sector formal tienen este objetivo muy lar-
go plazo, o las relaciones son mucho mas tenues y tentativas.

En algunos pocos casos, las ONGs han establecido sistemas
de garantias para créditos para promover el acceso de los po-
bres a las instituciones formales de crédito, o sea que posibilitan
esta integracién aiin antes que el sector comercial tenga confian-
za en el otro. En estos esquemas, la ONG asume el riesgo de fal-
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ta de pago del préstamo y se apoya en las instituciones formales
para obtener créditos. El Equipo de Vivienda y Gestion Local
(EVGL) es un ejemplo de una organizacion que ha operado con
éxito este tipo de garantias, persuadiendo a los bancos comer-
ciales para que presten su propio dinero. El estudio de caso de
RAFAD muestra de qué manera este fondo de garantias puede
operar a nivel internacional. RAFAD adjudica garantias para
préstamos como ayuda a una gama de iniciativas de distintas
ONGs en el Tercer Mundo. RAFAD ha demostrado también
que una vez que sus fondos han sido utilizados para establecer
una relacién con las instituciones formales, la ONGs pueden re-
caudar fondos sin la garantia. Microfund es un ejemplo mas
auténomo de satisfacer las necesidades de crédito de grupos de
bajos ingresos ya que se desarroll6 sin ninguna relacion espe-
cifica con las instituciones del sector formal. Microfund esta tra-
tando de satisfacer todas las necesidades de crédito de sus
miembros participantes a través de estrategias innovativas de
financiamiento, aunque no totalmente con sus propios fondos.

El caso de la Comunidad Urbana de Auto-administracion
de Villa El Salvador (CUAVES) muestra una relacién mas posi-
ble. En este estudio de caso, se recibi6 un crédito del sector for-
mal pero las condiciones que impuso fueron demasiado onero-
sas para la comunidad a partir de la crisis econémica de Perd.
La ONG les ayudé a negociar una solucion mas equitativa.

La relacién entre el sector formal y los esquemas innovati-
vos de crédito dependen claramente de la estrategia que se elija
en cada caso; no emergen elecciones obvias sobre cual de las es-
trategias es mejor 0 mas exitosa. Algunos esquemas han tenido
éxito y otros han fracasado en su propésito de integrar a los po-
bres al sistema formal. Algunos intentos de establecer institu-
ciones alternativas han dado resultado, otros no. Las condi-
ciones necesarias para el éxito dependen del contexto particular
en que se maneja cada uno de los esquemas.

3. Subsidios y donaciones

Una gran cantidad de esquemas de crédito involucran (o
han involucrado) algiin elemento de subsidio en el préstamo.
Estos esquemas generalmente diferencian entre reducciones en
el costo directo del crédito al solicitante (que se discute en este
acapite) y el financiamiento de un programa adicional para fa-
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cilitar y apoyar la operatoria del esquema de crédito (que se dis-
cute mas abajo, en el acdpite "Medidas Adicionales").

Existe un consenso general, aunque no universal, de que de-
ben evitarse los créditos subsidiado en los proyectos de genera-
cién de ingresos para subsidiar créditos. Para ello se ha dado
una cantidad de razones. Los pobres a menudo pagan bastante
mas que los costos competitivos del mercado formal cuando
piden dinero prestado al mercado informal. Uno de los estudios
sugiere que la demanda de crédito no es particularmente sensi-
ble a la tasa de interés, y que la reduccion de las tasas de interés
no afectaria mayormente a la demanda de préstamos (17). Esta
idea sugiere que el reembolso a tasas de mercado no es el ma-
yor problema y que los sistemas que cobran dichas tasas no
tendran problemas en asegurarse el compromiso de pago de los
pobres. Una segunda razon que se aduce es que el crédito sub-
sidiado ha ofrecido un incentivo a los grupos mas ricos para
apropiarse de sistemas que, en principio, estaban destinados a
los grupos de mds bajos recursos, y que, ésta es otra manera por
medio de la cual los sectores més ricos reciben ayuda del Esta-
do. En tercer lugar, los subsidios pueden dar lugar a que la
gente que recibe ayuda se haga dependiente de esa ayuda y
postergue su integracion a las fuentes convencionales de crédito
(si éste es uno de los objetos del sistema). El costo de los subsi-
dios también reduce la viabilidad y sustentabilidad de los es-
quemas de crédito.

Sin embargo, algunos limitan especificamente esta conclu-
sién a la necesidad de evitar los subsidios en la provision de
crédito a préstamos para proyectos de generacion de ingresos
(18). Mientras que muchos proyectos han sido exitosos sin estar
subsidiados, esto no quiere decir, necesariamente, que los pro-
yectos subsidiados hayan fracasado (aunque el Banco Mundial
opina que los prestatario subsidiados han sido menos confia-
bles que los que no estaban subsidiados) (19). Un problema mas
dificil de resolver es si los recursos gastados en subsidiar prés-
tamos podrian ser mejor utilizados en apoyo a proyectos alter-
nativos; por ejemplo, asumiendo directamente parte de los cos-
tos del proyecto como se hace con la provision de servicios de
apoyo, o pagando parte de la inversion de capital requerida.

La diversidad de estas practicas es evidente a partir de los
estudios de caso que se incluyen en este informe. Tanto el Co-
mité para el Mejoramiento Rural de Bangladesh como el Pro-
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grama de Empresas Rurales de Kenia ofrecen préstamos para
generacion de ingresos a tasas de interés comerciales. En otro
de los estudios de caso, Koperasi Kredit Borromeus traspasa a
sus miembros las tasas de interés subsidiadas que la organiza-
cién recibe para inversién en vivienda. En algunos paises con
inflaciones muy altas, el subsidio (o al menos su magnitud) se
determina involuntariamente ya que las tasas de interés reales
no se mantienen, tal como es evidente en el caso de Villa El Sal-
vador (CUAVES). Pocos esquemas de crédito parecen haber
considerado en forma explicita los méritos relativos de ofrecer
tasas de interés subsidiadas o si los fondos empleados en este
tipo de subsidios no estarian mejor utilizados en el apoyo a
otras actividades. Por ejemplo, cuando se encuentra una dona-
cién disponible para apoyar las mejoras de un asentamiento de
bajos recursos, cobrar a los individuos o a las familias las tasas
de interés de mercado para mejorar o ampliar su vivienda per-
mite que haya mas fondos disponibles para adjudicar a mejoras
de infraestructura y servicios o para proveer el capital inicial
para la compra al por mayor de los materiales de contruccion.

4. Condicionalidad

Una gran cantidad de esquemas de crédito y algunas insti-
tuciones formales de crédito han sido disefiadas para ofrecer
crédito o ayuda a sectores especificos -por ejemplo, aquellas
que ofrecen créditos s6lo al sector agricola. Estos sistemas nor-
malmente imponen condiciones para el uso del crédito a sus be-
neficiarios. Mientras que las condiciones impuestas a los présta-
mos son obviamente necesarias para los sistemas de crédito
disefiados para el desarrollo de un sector en particular, muchos
autores enfatizan el hecho de que estas practicas pueden no ser
utiles (20). Los sistemas de crédito que dejan a sus beneficiarios
en libertad de elegir la mejor manera de invertir esos recursos
son los mds exitosos. Ademas, se pueden presentar problemas
practicos respecto de asegurarse que el crédito sea utilizado
segtin los requisitos del sistema y no para comprar otros bienes.
Estos problemas practicos obviamente aumentan cuanto mayor
es la cantidad y menor el monto de los créditos promedio.

Las ventajas de esquemas de crédito para sectores es-
pecificos es que permiten a la ONG dar apoyo y capacitacion
bien focalizados. También ofrecen la posibilidad de conseguir
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insumos mads baratos por compras al por mayor y servicios es-
pecializados de comercializacion.

A pesar de la cautela de varios autores con respecto a los
créditos condicionados, varios esquemas de este tipo estan fun-
cionando con éxito. Por ejemplo, el Grameen Bank estd operan-
do con un esquema de préstamos para vivienda que presta a
sus miembros varios cientos de dolares durante un periodo de
altededor de diez aiios. Este esquema incluye la compra de un
paquete de materiales de construccin fabricados por cooperati-
vas que reciben apoyo del Banco. Mas atin, los estudios de caso
incluyen una cantidad de ejemplos que demuestran como otros
proyectos de vivienda y servicios béasicos han utilizado con éxi-
to el crédito enfocado hacia un sector especifico.

5. Disposiciones y apoyo adicionales

Muchos esquemas innovativos de crédito incluyen un pa-
quete de disposiciones adicionales para suplementar y reforzar
la provision de crédito. Algunos de ellos son programas de de-
sarrollo comunitario multi-facéticos, de los que la adjudicacion
de créditos es sdlo una pequefia parte; otros tienen como objeti-
vo fundamental la adjudicacién de créditos con algun servicio
de apoyo de pequeiia escala incluido. Los tipos de disposi-
ciones adicionales incluyen la provision de infraestructura
apropiada para las actividades que se llevaran a cabo con el
préstamo y capacitacién en actividades especificas 0 en admi-
nistracion comercial y financiera.

Algunos de los esquemas de crédito mas ambiciosos utili-
zan técnicas de desarrollo grupal para establecer la estructura a
través de la cual se manejara el préstamo y el grupo ofrecera la
garantia de reembolso. En estos casos, pueden transcurrir va-
rios afios hasta que se pueda otorgar el crédito. Se pueden
iniciar cambios sociales de envergadura en la comunidad antes
de que el préstamo esté disponible; esto puede llevar mucho
tiempo y apoyo adicional para que su implementacién sea efec-
tiva. La Comisién para el Mejoramiento Rural de Bangladesh
estima que el tiempo que se tarda en la adjudicacion de un cré-
dito no subsidiado es de alrededor de cuatro afios después de
comenzado el trabajo en una zona determinada.

También se puede requerir de los solicitantes que adquie-
ran nuevas habilidades y destrezas. Por ejemplo, los empresa-
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rios pueden necesitar ayuda en la comercializacion de sus pro-
ductos o, si el dinero que se ha prestado es para el desarrollo de
cooperativas, se puede necesitar apoyo para desarrollar méto-
dos efectivos de trabajo en grupo. En el contexto de la vivienda,
el Equipo de Vivienda y gestion Local (EVGL) de Chile desa-
rrollé una cantidad de actividades para favorecer la efectividad
de su esquema de créditos. En un primer nivel, montaron un
banco de materiales y ofrecieron asistencia técnica para mejorar
la calidad de las viviendas. Mds atin, también estimularon a las
familias a trabajar en grupos para ampliar el uso de la ayuda
mutua en la comunidad y armaron una red para ofrecer este
tipo de apoyo a otros grupos.

En lo que se refiere a capacitacion, algunos estudios de caso
sugieren que las ONGs involucradas en la provisién de crédito,
también necesitaran capacitacién especializada para sus funcio-
narios.

En general, existe consenso a favor de que se incorpore una
cierta cantidad de apoyo adicional a los esquemas de crédito.
Sin embargo, un punto de vista alternativo estd dado por el es-
tudio de caso del Programa de Empresas Rurales de Kenia que
sostiene que los esquemas de crédito minimalistas tienen mas
éxito en el contexto en que estd operando esta organizacion.
Este programa descubrié que, en su situacion particular, no era
necesario proveer servicios adicionales, que no aseguraban
mayores probabilidades de éxito financiero a los empresarios
individuales y retrasaban la distribucién de fondos.

6. El ahorro como componente de estos programas

Muchos sistemas de crédito (incluyendo varios de los que
se consideran en los estudios de caso de este informe) involu-
cran la generacién y uso de los ahorros de los beneficiarios
como un componente integral. Se cree que de esta manera se
ayuda a estimular y desarrollar un sentido de responsabilidad
financiera entre los beneficiarios. Los solicitantes de un présta-
mo deberan mantener un cierto nivel de ahorros durante deter-
minada cantidad de tiempo antes de ser elegibles para la adju-
dicacién de un préstamo. En algunos casos, pueden invertir sus
ahorros en el mismo proyecto que su préstamo; en otros casos
deben mantener sus ahorros dentro de la organizacion para
proveer una forma minima de garantia. El deseo de transformar
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los ingresos en ahorros es, a menudo, un elemento importante
para enfrentar riesgos y la falta de garantias mas sustantivas. La
experiencia de los programas de ahorro exitosos indica que los
individuos, no necesitan comprometer una proporcion de los
ingresos y separarla para los reembolsos del préstamo.

Algunos sistema innovativos de crédito se basan en asocia-
ciones de ahorros y créditos rotativos, ROSCAs. Este tipo de
instituciones estin formadas por grupos autonomos de perso-
nas que acuerdan ahorrar una cantidad de dinero en determina-
do tiempo. Los ahorros totales del grupo se ponen, entonces, a
disposicién de uno o mas de los miembros del grupo. Las tasas
de interés se acuerdan en forma colectiva, de la misma manera
que el sistema para adjudicar el fondo. Este tipo de asociaciones
proveen de un capital sin necesidad de utilizar recursos finan-
cieros externos a la comunidad. Sin embargo, la magnitud de
los fondos estd constrefiida, ya que la mayoria de las comuni-
dades tiene pocos excedentes disponibles. Estos esquemas tra-
dicionales de ahorro en pequefia escala han sido utilizados con
éxito como base para otros esquemas mas ambiciosos.

7. Riesgo y reembolso

Reducir y superar el riesgo de falta de reembolso de un
préstamo es uno de los elementos criticos del trabajo de las
ONGs en el drea del crédito. La falta de garantia es, a menudo,
el factor més importante que excluye a los pobres del acceso a
las instituciones formales de crédito. En algunos casos, a través
del uso de fondos de garantia, la intervencién de la ONGs en
esta 4rea significa la posibilidad de abrir el acceso a institu-
ciones formales de crédito asumiendo parte del riesgo. Sin em-
bargo, en general las ONGs estdn involucradas en la adminis-
tracién del crédito y, por lo tanto, se involucran en los sistemas
para asegurar una devolucién efectiva del mismo.

Varias de las conclusiones con respecto a los esquemas de
crédito que han tenido éxito al asegurar altas tasas de reembol-
so han sido generalmente aceptadas y se describen en los
parrafos que siguen. Sin embargo, es importante destacar que
las tasas de reembolso se miden, en general, por la cantidad de
préstamos pagados a término o dentro de un periodo especifico
de tiempo. No siempre tienen en cuenta la cantidad de recursos
gastados en desarrollar los mecanismos de apoyo adecuados
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para garantizar que los reembolsos sean efectivos. En algunos
casos, estos costos se cargan al préstamo pero en otros se en-
frentan por medio de donaciones externas o con fondos recau-
dados por la organizacién misma.

El sistera de garantias grupales se hizo famoso por el Gra-
meen Bank y estd siendo usado (aunque con algunas altera-
ciones menores) en muchos esquemas de crédito distintos en
todo el mundo. La estrategia bésica consiste en organizar a los
empresarios individuales en pequefios grupos de alrededor de
cinco personas. Cada uno de los individuos es elegible para un
préstamo pero la adjudicacién de cada uno de ellos se escalona
a lo largo de un periodo de tiempo especifico. Los reembolsos
de todos los préstamos a cada uno de los miembros del grupo
deben ser pagados en tiempo para permitir que la proxima per-
sona reciba un préstamo. El grupo es responsable en forma co-
lectiva de asegurar que cada uno de los miembros individuales
continie aportando. Para todos los préstamos futuros se apli-
can condiciones similares. La estructura de grupo se puede uti-
lizar también para desarrollar otras actividades en la comuni-
dad.

Los costos de estos programas son altos. El Grameen Bank
estima que sus gastos son equivalentes al 16-25 por ciento del
valor de los préstamos pendientes de pago, aunque este valor
cae al 6 por ciento después de tres afio. Un método efectivo
para reducir costos es adosar este programa a una estructura
grupal existente; por ejemplo la Corporacién Agricola Financie-
ra de Zimbabwe sdlo presta a grupos establecidos y ha reduci-
do los costos al 1 por ciento del capital del préstamo (21).

Un esquema alternativo consiste en asegurar el reembolso
otorgando sdlo préstamos pequefios y otorgando nuevos prés-
tamos condicionados al reembolso efectivo del anterior. La efec-
tividad de este procedimiento se basa en la escasez de créditos
disponibles, con lo que se incentiva a los beneficiarios a pagar
en términos. Los montos pequefios (y las tasas de interés de
mercado) aseguran, en general, que solo se interesen por estos
préstamos los grupos de bajos recursos, ya que los sectores de
altos ingresos pueden solicitar préstamos en otros circuitos.

En algunos casos, estos sistemas de crédito han mantenido
sus pérdidas al minimo prestando s6lo a pequefios grupos que
conocen bien o que han sido recomendados por alguien a quien
la institucién tiene confianza. Este sistema ha tenido mucho éxi-
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to pero, obviamente, reduce la cantidad de grupos potenciales
que pueden acceder al crédito. Por ejemplo, el Koperasi Kredit
Borromeus sélo ofrece préstamos a los empleados de una orga-
nizacion.

El desafio para quienes operan estos sistemas de crédito
para grupos de bajos ingresos es reducir los costos de cada
préstamo individual. En general, los individuos con bajos ingre-
sos s6lo desean pedir prestadas pequefias cantidades de dinero;
por eso los costos de las transacciones individuales son altos en
relacién al préstamo agregado. Esta es una de la razones por
las que este tipo de préstamos no resulta atractivo al sector for-
mal. Si se mantiene las tasa de interés de mercado, las ONGs
deben asegurarse altas tasas de reembolso con muy pocos gas-
tos generales. La conclusién que se puede extraer de muchos
proyectos diferentes es que, si los proyectos estan disefiados
con cuidado, se pueden asegurar altas tasas de reembolso y esto
ha sucedido en distintas situaciones y con gente de distintas
culturas. Uno de los factores que mds ha ayudado es que el cré-
dito es a menudo escaso y, por lo tanto, aquellos que estén en
condiciones de invertir obtienen altas tasas de retorno. Obvia-
mente, las altas tasas de reembolso s6lo se pueden obtener si la
mayoria de los proyectos de inversién son exitosos.

Ademas de establecer mecanismos que ofrecen (a través de
cualquier medio) fuertes incentivos para que los prestatarios in-
dividuales puedan reembolsar sus préstamos, los sistemas de
crédito en general estudian las solicitudes para evaluar la via-
bilidad de los proyectos individuales para los que se requiere fi-
nanciamiento. En algunos de los casos, este proceso se acopla a
la estructura del grupo; en otros, personal de la organizacion se
capacita para realizar esta tarea.

En los proyectos de vivienda (que pueden incluir tanto la
provisién como la mejora de infraestructura para unidades de
vivienda individuales), hay una cantidad de caracteristicas
especiales que se refieren a problemas de riesgo y reembolso. El
costo y la lenta depreciacion de los bienes de capital significan
que los reembolsos deben hacerse durante un largo periodo de
tiempo. Esta es la situacién que se plantea en algunos de los es-
tudios de caso que se refieren a proyectos de vivienda. Por
ejemplo, quienes participan en FUPROVI y en el Kopersai
Kredit Borromeus reembolsan sus préstamos para vivienda en
15 afios. Sin embargo, en muchos otros casos, se usan periodos
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mucho mas cortos; por ejemplo, los Servicios Sociales Catélicos
requieren la devolucién del préstamo en tres afios. Esto, obvia-
mente, reduce la escala de inversiones posibles.

Una segunda caracteristicas es que la construccién o mejora
de la vivienda a menudo no agrega nada al ingreso familiar en
forma directa (aunque por las razones que se analizaron en la
seccion I1.2. pueden mejorar la magnitud y estabilidad de esos
ingresos). Por esta razén, el requisito impuesto a los partici-
pantes (destacado en varios estudios de caso) de ahorrar en for-
ma equivalente a los futuros reembolsos durante un periodo de
tiempo anterior a la obtencion del préstamo, es especialmente
importante para asegurarse de que no se incluyan familias que
no pueden hacer frente a los pagos.

Una tercera caracteristica es que el dinero puede ser inverti-
do en una propiedad sobre la que sus ocupantes carecen de la
tenencia legal. Por esta razén, los proyectos deben ayudar a los
participantes a obtener dicho status. El estudio de caso de FU-
PROVI es muy interesante en este sentido por que la organiza-
cién ofrece posibilidades a quienes no han conseguido todavia
un status legal.

La adjudicacion de crédito para inversiones en infraestruc-
tura o servicios que benefician a grupos de familias o comuni-
dades tienen caracteristicas diferentes a las del crédito que se
otorga a individuos. Algunos servicios pueden estar financia-
dos por créditos cuyo reembolso total se logra por medio de dé-
bitos a los residentes a medida que usan el servicio -por ejem-
plo, compra al por mayor de materiales de construccién para su
inmediata disponibilidad en el sitio. También se pueden finan-
ciar de esta manera otros servicios, para los que hay una de-
manda constante, por ejemplo, la recoleccién de basura o los
centros materno-infantiles. Los préstamos para esquemas de
capital intensivo mds importantes, que dependen de reembol-
sos regulares de todos (si no de la mayoria) de los residentes de
un asentamiento pueden ser méas problematicos; aunque hay es-
tudios de caso en los que se instalaron cafierias de agua corrien-
te para toda una comunidad y que han tenido un buen recupe-
ro de costos. Algunas formas de infraestructura como pavimen-
tacién de calles y tenido de desagiies plantean problemas para
el recupero de costos ya que no se puede negar su uso a quienes
no han pagado por ellos. Una posibilidad, que se ha puesto en
practica en algunos esquemas de mejora de conventillos y casas
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tomadas (squatters) para recuperar los costos de un paquete in-
tegrado de mejoras en infraestructura y servicios es solicitar un
pago regular a todas las familias residentes. Aunque los costos
por familia se pueden mantener bajos, en especial cuando todos
los habitantes estdn dispuestos a contribuir en las mejoras, estos
esquemas integrados para todo un asentamiento o vecindario
igualmente demandan sumas relativamente grandes de capital
inicial, aun cuando los reembolsos se hagan a lo largo de mu-
chos afios. Si se busca recuperar el costo de estos sistemas inte-
grados -o de los aspectos que son de capital intensivo como los
sistemas de agua corriente- los residentes deben estar total-
mente involucrados en las discusiones sobre qué es lo que hay
que hacer y los posibles costos de cada una de las distintas op-
ciones. Se lograra un buen recupero de costos si hay consenso
sobre estos aspectos y sobre los costos que implicaran para cada
una de las familias, sobre todo si son de bajos recursos.

8. Las mujeres

La discriminacién contra las mujeres es muy comin en mu-
chos de los procesos de desarrollo y el otorgamiento de crédito
es una excepcion. En algunas instituciones formales, las mujeres
no pueden pedir dinero prestado sin el aval del marido o de un
pariente hombre. En muchas comunidades tradicionales, tienen
una acceso muy limitado a los sistemas de crédito informal.
Ademas, cuando las mujeres asumen la mayoria, o todas, las
responsabilidades del cuidado de los nifios y la administracién
de hogar (como es el caso en la mayoria de las sociedades) tie-
nen menos oportunidades de desarrollar actividades generado-
ras de ingreso. En la mayoria de los casos, también deben en-
frentar la discriminacién en el sistema educativo y en las
posibilidades de capacitarse para adquirir las habilidades ad-
ministrativas que necesitan para usar con éxito el crédito.

Muchos sistema de crédito estin dirigidos especialmente a
las mujeres. En algunos casos, esto es deliberado: el Comité
para el Mejoramiento Rural de Bangladesh se centra en las ne-
cesidades particulares de las mujeres y, como consecuencia, la
mayoria de sus miembros y de los receptores de crédito son
mujeres. En otros casos, como en el estudio de caso sobre Mi-
crofund, fueron las mujeres las que mostraron mayor interés en
participar en el sistema de crédito y por ello resulto exitoso.
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El acceso al crédito puede ser muy importante para las mu-
jeres. A menudo ellas trabajan en el sector informal por la flexi-
bilidad que les ofrece (y que les permite enfrentar al mismo
tiempo el cuidado de los nifios y las responsabilidades domésti-
cas) y porque se ven excluidas de muchos trabajos en el sector
formal (por falta de educacion y capacitacion o por otros moti-
vos). Acceder al crédito les ofrece la posibilidad de desarrollar
pequeiios negocios como por ejemplo, operaciones de venta
minorista o de comercializacion. Muchas mujeres cabeza de fa-
milia pueden necesitar del crédito para desarrollar actividades
generadoras de ingresos; enfrentan el doble problema de tener
que mantener su hogar y al mismo tiempo ocuparse del cuida-
do de los hijos y realizar las tareas domésticas. Adn en familias
en las que tanto el hombre como la mujer generan ingresos, el
de la mujer puede ser de enorme importancia para la salud y el
buen gusto alimentario de los hijos (22).

En lo que se refiere al acceso al crédito por parte de las mu-
jeres, varios autores han destacado su importancia y esto se ha
desarrollado en otros acapites de este informe. La capacitacion
es necesaria por que las mujeres han sido tradicionalmente ex-
cluidas de ciertas tareas. Se puede necesitar apoyo especial si el
programa les alienta a adquirir nuevos roles sociales. En un
seminario en el que se estudio la experiencia en la adjudicacion
de crédito del Fondo Internacional para el Desarrollo Agrario,
se concluy6 que los sistemas de crédito gubernamentales aisla-
ban a las mujeres como grupo necesitado de caridad y que se
deberian preferir los sistemas que las relacionaban con institu-
ciones financieras formales. Otra de las conclusiones del semi-
nario fue que las mujeres tienen mejores antecedentes que los
hombres en el reembolso de créditos (23).

En muchos casos, las mujeres tienen particular necesidad de
crédito con respecto a la vivienda. Por ejemplo, las mujeres que
son cabeza de familia y al mismo tiempo deben hacerse cargo
del cuidado de los hijos y de las tareas domésticas tienen distin-
tas necesidades de vivienda (por ejemplo, debido a este triple
rol tienen menos a posibilidades de auto-ayuda) (24). El com-
plementar este triple rol — a menudo combinando con discri-
minacién por sexo en el mercado de trabajo ~ también significa
obtener menores ingresos y, por lo tanto, menor capacidad para
reembolsar créditos. Sin embargo, las mujeres parecen mas dis-
puestas que los hombres a pagar una proporcion més alta de
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sus ingresos como reembolso de un préstamo sin ello implica
que obtendran el tipo de vivienda que satisfaga sus necesidades
y prioridades (25).

En lo que se refiere a infraestructura y servicios, en general
son las mujeres y los nifios quienes sufren mas por sus falen-
cias, ya que son los que pasan la mayor parte de su tiempo enla
casa y sus alrededores y son, en general, los responsables de ad-
quirir agua y combustible, deshacerse de los desperdicios y rea-
lizar las tareas domésticas. Las mejoras que se logren en la pro-
visién de agua corriente, saneamiento y recoleccién de basura
traen aparejadas grandes ventajas para quienes son responsa-
bles de hacer esas tareas. Los adultos que son responsables del
cuidado de los nifios (en su mayoria mujeres) seran también
quienes se beneficien mas con servicios tales como los centros
de salud. Un buen servicio de centros de cuidado diurno, gru-
pos preescolares y escuelas también brindan mayor tiempo
para generar ingresos a los adultos. En los asentamientos en los
que las mujeres son generadoras importantes de ingreso - o las
posibilidades de generarlos no estén frenadas por su responsa-
bilidad de cuidar a los nifios y de realizar las tareas domésti-
cas— puede haber una demanda potencial considerable de las
mujeres para ciertos tipos de mejoras en la infraestructura y los
servicios. La escala y naturaleza de esas necesidades puede no
ser aparente en las consultas con las organizaciones comunitari-
as.

9. Algunas conclusiones parciales

Las lecciones que se pueden extraer de los esquemas de cré-
dito para la generacién de empleo son claramente importantes
para el establecimiento de sistemas efectivos en otras zonas. Sin
embargo, los problemas y las conclusiones que se han extraido
de los esquemas de crédito que han tenido como objetivo la ge-
neracién de ingresos no pueden aplicarse, necesariamente, a los
esquemas de crédito para vivienda, infraestructura y servicios.
Por ejemplo, en el caso del crédito para ayudar a la adquisicion
o construccién de nuevas viviendas, la escala de tiempo que in-
volucra es mucho mas larga y la magnitud del préstamo reque-
rido por cada familia es mucho mayor. La inversion de capital
en créditos para distintos tipos de infraestructura y servicios es
mucho mayor y, desde el punto de vista de los costos, no resul-
ta conveniente solicitarlos en forma individual.
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Pero, tal como indican los estudios de caso sobre esquemas
de crédito para vivienda y servicios basicos, muchos de estos
problemas siguen teniendo relevancia. Por ejemplo, el tipo de
ayuda adicional requerida puede ser similar, y también pueden
ser similares los métodos utilizados para asegurar un reembol-
so efectivo. Esto ocurre asi, particularmente, en el caso de los
préstamos a individuos para comprar, construir o adquirir su
propia vivienda. Los préstamos para la provisién de infraes-
tructura y servicios o para la mejora de grandes grupos de vi-
viendas probablemente necesite de técnicas diferentes y pueden
depender de la existencia (o el desarrollo) de una organizacién
representativa de la comunidad que funcione como "garante
grupal” del crédito.

De esta manera, se ha visto que las lecciones que se pueden
extraer de las experiencias en esquemas de crédito hechas hasta
el momento deben ser examinadas caso por caso para decidir si
son aplicables a otros proyectos. La experiencia recogida hasta
la fecha es importante para ayudar a identificar problemas posi-
bles y para comprometer muchas de las presiones y tensiones
que soportan las comunidades cuando tratan de mejorar las
condiciones de vida y las de su vivienda, infraestructura y ser-
vicios a través del uso del crédito.
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I

CONCLUSIONES

Introduccién

El mayor que enfrentan en el inicio de la década de 1990 los
paises del Tercer Mundo, es terminar con la pobreza que afecta
a cast el 25% de su poblacién. Esto significa, tanto para los go-
biernos, ONGs y agencias de ayuda una movilizacién efectiva
de recursos que hasta el presente han sido mal utilizados o sub-
utilizados.

Es evidente la necesidad de contar con recursos adicionales
ya que la magnitud de la pobreza es demasiado grande para
que sea enfrentada solamente con un mejor uso de los recursos
existentes. Sin embargo, aunque las causas que originan la po-
breza se hallan directamente relacionadas con la desigual dis-
tribucién del poder econémico dentro y entre paises, se hace
dificil pensar que puedan promoverse los cambios politicos ne-
cesarios para lograr una redistribucién econémica equitativa.
Los proyectos incluidos en los estudios de casos implican el uso
de recursos adicionales pero quizas la llave de su éxito es el uso
que en estos se hace de recursos subutilizados (tanto financieros
como humanos).

En el desarrollo de la escala y alcance de las iniciativas co-
munitarias es necesario identificar y tener disponible nuevos re-
cursos. Existen principalmente tres tipos de recursos no utiliza-
dos o subutilizados que los proyectos incorporan de manera
exitosa:
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Capacidad organizativa y técnica. Para la construccién o
mejora de viviendas, el apoyo técnico puede ayudar a mejorar
los niveles de salud y de seguridad y reducir costos -por ejem-
plo, evitando el uso indiscriminado de cemento y otros materi-
ales caros. La asesoria técnica y legal puede asimismo ayudar a
los habitantes de asentamientos ilegales a negociar la propiedad
de la tierra 0 una tenencia mds segura. La asesoria técnica
puede también facilitar un mejor uso de los recursos locales por
ejemplo, la recoleccién de agua de lluvia, una mejor utilizacion
de los manantiales y acuiferos locales e investigando los medios
mas econémicos de mejorar el habitat.

Recursos financieros. Una correspondencia pareja entre la
necesidad de crédito de las poblaciones de bajos ingresos y su
propia capacidad de pago, puede permitir que sumas de dinero
relativamente modestas movilicen las propias contribuciones fi-
nancieras de la gente. Los esquemas de garantias permiten pro-
veer los medios por los cuales, tanto individuos como grupos
que han sido excluidos del sistema financiero formal, pueden
obtener créditos y pueden ayudar a establecer una relacion mas
estable y permanente entre estos dos grupos. El uso de bancos
de materiales y la compra al por mayor de materiales de cons-
truccién de la vivienda y a disminuir las dificultades que los
autoconstructores enfrentan en la obtencién y transporte de ma-
teriales hasta el lugar donde se construye la casa. El apoyo al
proceso por el cual habitantes ilegales se convierten el legales
—con viviendas que ellos mismo pueden transformar a través de
la autoconstruccién y el mejoramiento progresivo- también ayu-
da a los mas pobres a acumular mayores volimenes de capital,
asi como la posibilidad de vivir en lugares mas sanos y seguros.

Capacidad productiva

En muchos asentamientos pobres existe una relacion
dindmica entre el mejoramiento de servicios y la creacién de
empleos — como por ejemplo las guarderias, comedores popu-
lares, centros maternales y otros servicios comunales — que em-
plean a trabajadores de lugar y al mismo tiempo, permiten a las
madres contar con tiempo libre para generar ingresos adicio-
nales al presupuesto familiar. El apoyo a individuos o grupos
para la construccion o mejoramiento de sus viviendas también
puede ayudar a generar una demanda de bienes y servicios que
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pueden ser provistos localmente (ya sea materiales de construc-
cién, instalaciones y amoblamiento, asi como la demanda de
plomeros, albaiiles y algtin otro tipo de mano de obra califica-
da y semicalificada).

Los proyectos que contemplan y, especificamente los que
potencian las iniciativas comunitarias, aparecen en este contex-
to como contenedores de una enorme reserva de recursos (fi-
nancieros, técnicos y humanos) que pueden ser la clave para en-
frentar, de una manera innovadora, la pobreza, y el
mejoramiento de la calidad de vida de los sectores de bajos in-
gresos. Esta nueva forma de encarar el problema, que ya esta
siendo aplicada con mayor 0 menor éxito, y con mayor 0 menor
impacto, demuestra que los principales protagonistas del cam-
bio deben ser los mismos pobladores. Las organizaciones exter-
nas (ya sean ONGs, agencias de ayuda o autoridades munici-
pales) pueden movilizar, apoyar y asesorar estas iniciativas,
pero son los grupos de bajos ingresos y sus organizaciones co-
munitarias quienes deben liderar y dirigir el proceso.

Los estudios de caso considerados en este informe demues-
tran que existen diversos medios de enfrentar la pobreza, sin
grandes subsidios. Esto adquiere mayor relevancia ante el rela-
tivamente pequefio impacto que han tenido los planes tradicio-
nales de desarrollo en relacién a la escala de las inversiones.

Hoy se reconoce que para avanzar en el mejoramiento de
las condiciones de vida de la poblacién pobre, las comunidades
constituyen la base para empezar un trabajo efectivo. Las expe-
riencias presentadas en este documento muestran que esos
procesos son posibles y que es factible llevar adelante iniciati-
vas que, basindose en un variedad de enfoques, logren mejoras
muy concretas en lo que a calidad de vida se refiere. Los estu-
dios de caso analizados abarcan toda una gama de posibili-
dades de trabajo: con distintos sectores de la poblacién, con
mayor o menor independencia del Estado, con distintos objeti-
vos en relacién a la organizacion de la poblacion y con distintas
formas de financiamiento. El éxito e impacto de cada uno debe
medirse en el contexto social nacional en el que surge, pero to-
dos llevan lecciones implicitas que puedan ser utilizadas y pro-
badas en el intento de aumentar la escala de las acciones.

Las experiencias presentadas en este documento, demues-
tran que las instituciones intermediarias pueden brindar el
apoyo necesario para la implementacion de iniciativas indivi-
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con el Municipio, las ONGs, empresarios privados y otros sec-
tores sociales, logrando la incorporacién de diferentes aportes
(humanos, materiales y financieros) destinados al mejoramiento
de sus condiciones de vida.

Otra conclusion que puede ser extraida de los estudios de
caso es que, ya sea en referencia a proyectos de construccién o
mejoramiento de la vivienda o para generacin de ingresos, el
éxito de estos no depende exclusivamente del financiamiento.
También implica la provisién de medidas adicionales de apoyo.
El caso del Kenya Rural Enterprise Programme es una excep-
cién dentro de los 17 estudios de caso aqui incluidos. Esto su-
giere que es inapropiado considerar programas que solamente
provean nuevas vias de financiamiento de iniciativas comuni-
tarias que los necesitan. Entre los recursos tradicionales
comiinmente necesitados se encuentran la capacitacién (que
puede ser especifica para el proyecto o implicar aspectos mas
generales del sistema financiero) y técnicas para el desarrollo
comunitario. En algunos proyectos, cuya metodologia de traba-
jo se basa en la conformacién de grupos para el trabajo colecti-
vo, la promocién del desarrollo comunitario es una de las prio-
ridades para garantizar el éxito de la iniciativa.

B. El trabajo con comunidades

Los pobres no son sélo pobres en un sentido financiero. La
lucha permanente por recursos y la tension que esto conlleva
tiene su costo. Es por eso que una comunidad fuerte y organiza-
da, puede ser el medio por el cual pueden enfrentarse muchas
de las miiltiples carencias que sufren las familias e individuos
més pobres. Principalmente, el apoyo entre comunidades con
experiencias y organizaciones similares, puede ayudar a los in-
dividuos a tener un rol més activo en la resolucion de sus pro-
pios problemas y en el descubrimiento de un mayor sentimien-
to de la autoestima. Es por eso la importancia de ayudarlos a
implementar las acciones necesarias para mejorar sus vidas ac-
tuales y futuras, generando el espacio necesario para el logro de
las condiciones personales y politicas requeridas para el cam-
bio.

Es creciente el niimero de organizaciones comunitarias que
participan en el redisefio de sus propios asentamientos de ha-
cerlos més atractivos, saludables y seguros, animando entre sus
miembros la forma de mantener los edificios que habitan y los
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terrenos en comun, implementando cambios y manteniendo vi-
gente la continuidad de las acciones que emprenden. Pero tal
vez, la medida del éxito de un programa conjunto con las orga-
nizaciones, — esto es, la reduccién de los niveles de empobreci-
miento psiquico-social que padecen los habitantes, y el logro de
una cierta estabilidad en un medio ambiente mas sano - se basa
en el grado de fortalecimiento de las relaciones sociales de la co-
munidad que logra.

Las organizaciones comunitarias necesitan contar con acce-
so al capital para poder funcionar de manera mas efectiva y
para realizar las inversiones requeridas por sus miembros. La
provision de tal capital puede parecer de alto riesgo en situa-
ciones donde el ingreso es suficiente e inestable, pero las inver-
siones de apoyo a través de las organizaciones comunitarias
puede permitir a la poblacién la obtencion de sus propios recur-
sos. De tal forma pueden reducir su vulnerabilidad frente a si-
tuaciones adversas. Los estudios de caso muestran que se
puede disponer de inversiones de minimo riesgo y que incluso
pueden ser lucrativos para el sector privado. Si el capital no
asume tales riesgos minimos (y muchos de los estudios de caso
muestran que los riesgos pueden ser atin menores) sera dificil
reducir los niveles de pobreza de la poblaci6n.

C. La participacién comunitaria

La participacién comunitaria es uno de los ejes del trabajo
de las ONGs que se orientan hacia el desarrollo de comuni-
dades pobres. Si bien mucho se ha hablado y escrito en los
ultimos afios sobre la importancia de este tema, es necesario re-
calcar que éste ha sido entendido de muy distintas maneras. En
muchos casos, solo tuvo como objetivo reducir el costo de los
programas a través de la "participacion de las comunidades”
aportando mano de obra barata en los programas de salud,
educacion y en especial de habitat. Otra muy diferente concep-
cién de la participaciéon es la que promueve la presencia de las
comunidades a la hora de tomar decisiones de importancia en
los proyectos. Es ésta la idea de participacién que esta fortale-
ciéndose en los 1iltimos afios, a partir del reconocimiento del in-
cremento de la importancia del rol que juegan las comunidades
en la solucién de sus propios problemas y de su capacidad de
elaborar, gestionar, ejecutar, controlar y evaluar los proyectos
dirigidos a atender sus problemas. La participacién de la pobla-
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cién en este tipo de proyectos ha traido aparejado el incremento
de la autoestima de los individuos y de las familias para enca-
rar proyectos de desarrollo personal, familiar y comunal.

Sin embargo, es absolutamente necesario considerar cudles
son los roles de los distintos actores intervinientes en el proyec-
to, para poder definir luego cudl es nivel de participacién es-
pecifica de cada uno de ellos. Participacién no significa una
apertura indiscriminada de los espacios del proyecto indepen-
dientemente de las capacidades y funciones de cada partici-
pante. La experiencia demuestra que una indefinicién de tal
tipo trae aparejados serios conflictos entre técnicos y pobla-
dores asi como retrasos en la ejecucion de los proyectos (26).

Es importante reconocer que son las ONGs las que, en las
iltimas décadas han tenido un rol protagénico en la difusion y
apoyo de una participacién comunitaria responsable. Las
ONGs han sido reconocidas por este papel por organismos in-
ternacionales (bilaterales y multilaterales), -por ejemplo OX-
FAM, CEBEMO y MISEREOCR, y en la actualidad se han conver-
tido en actores importantes, dentro de los proyectos, como es el
caso de los Fondos Sociales de Inversién promovidos por el
Banco Mundial, o los Programas de Desarrollo Social financia-
dos por ejemplo por la Direccién de la Cooperacion Para el De-
sarrollo (DDA) o la Agencia Alemana de Cooperacion Técnica
(GTZ) (27). Durante la década del setenta y ochenta, hubo ejem-
plos financiados por agencias de desarrollo tales como el Banco
Mundial. En este sentido, es necesario puntualizar la importan-
cia que adquiere el fortalecimiento de las ONGs que cuentan
con una trayectoria s6lidamente reconocida, ayudandolas a for-
talecer institucionalmente y a difundir su experiencia hacia
otras ONGs para que amplien la escala y calidad de su trabajo
(28).

D. La escala de los proyectos

Una de las grandes lecciones que se desprenden del andlisis
de los programas y proyectos analizados es la importancia de
trabajar en una escala relativamente pequefia. Algunos proyec-
tos involucran un gran niimero de participantes, pero practica-
mente todos agrupan a sus miembros en pequefias unidades
dentro de las cuales los miembros cooperan colectivamente en
la implementacién del proyecto. El trabajo en grupos pequefios
ha asegurado el éxito de muchas de las iniciativas de créditos.
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Son dos las principales ventajas que esto trae aparejado: por un
lado, el grupo ha ayudado a garantizar los reembolsos, y por
otro, los miembros del grupo se han ayudado entre ellos a lle-
var a cabo sus iniciativas. Debe notarse que este método de tra-
bajo no limita necesariamente la escala del proyecto, lo que se
requiere es que la estructura organizativa mantenga una red de
trabajo apropiada dentro de la cual los grupos pequefios pue-
dan trabajar exitosamente. La incorporacién del concepto "lo
pequerio es hermoso” y de las teorias derivadas de conceptos
como el de "desarrollo a escala humana" (fortalecidas en la dé-
cada de los '80), fueron fundamentales en el proceso de cambio
de escala de los proyectos de desarrollo comunitarios (29).

Actualmente algunos gobiernos y agencias bilaterales y
multilaterales aceptan que los grandes proyectos centralizados
traen pocos (si algunos) beneficios para la mayoria de los gru-
pos de bajos ingresos. Igualmente, atin no ha sido aceptado en
la practica, cuando se decide la escala y tipos de proyectos, que
existen enfoques preventivos que son mas efectivos y menos co-
stosos.

La incorporacién del trabajo a pequeiia escala, no significa
necesariamente la reduccién del impacto de los proyectos. Du-
rante buena parte de las décadas del 80 y 90, proliferaron en los
paises del Tercer Mundo los llamados "Proyectos Pilotos” (30).
El cambio de escala es uno de los desafios que en la actualidad
enfrentan quienes, trabajando con la meta del desarrollo comu-
nitario y con la concepcién del trabajo micro, intenta realizar
programas que alcancen a mayor cantidad de gente sin perder
las cualidades del trabajo a escala micro.

Considerando las ventajas que implica el trabajo en
pequeiia escala, uno de los puntos claves para su desarrollo es
investigar distintos métodos de apoyo a una gran cantidad de
proyectos de pequefia escala. En algunos casos, estos pueden
ser realizados aun dentro de grandes proyectos pero ddndole
autonomia a los grupos pequefios.

A continuacién se presentan algunas de las conclusiones
que surgen de los estudios de caso:

1. Las Organizaciones que llevan adelante programas de cré-
dito, han destacado que el trabajo en grupos pequefios ha
resultado ser uno de los aspectos importantes para el éxito
de sus programas, a través del cual fue posible el otorga-
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miento de préstamos a los sectores de bajos ingresos. Entre
otras ventajas, esto ha permitido el otorgamiento de crédi-
tos, agilizando los mecanismos de acreditacion, control y
garantia exigidos normalmente por el sector financiero for-
mal. En la mayoria de los casos la tasa de reembolso ha sido
practicamente de entre un 90 y un 100%. Las devoluciones
de los préstamos fueron cumplidas en el plazo previsto. En
los pocos casos que hubo problemas de incumplimiento, es-
tos se debieron més a cuestiones de tipo técnico (carencia de
material, por ejemplo) que a demoras por falta de recursos.

El trabajo en grupos de pequefia escala ha permitido un mo-
nitoreo y evaluacion continuos, facilitando el contacto entre
el staff institucional y los beneficiarios del proyecto. Esto
permite asimismo que las decisiones importantes se tomen
conjuntamente entre los técnicos y los pobladores, profun-
dizando la confianza de la gente en sus propias capaci-
dades. También se ha podido constatar un mayor grado de
participacién y control de las comunidades en los proyec-
tos.

Sin embargo, debemos recalcar que esta participacion y
horizontalizacién de la toma de desiciones que se da en el
pequeiio grupo puede, sin embargo, hacer mds lentos los
procesos de ejecucién del proyecto. Por lo tanto es necesario
que se analicen e investiguen metodologias que, mantenien-
do el nivel participativo de trabajo, permitan ejecutar los
programas en los plazos previstos.

A pesar del consenso que existe en organismos publicos,
privados, nacionales e internacionales sobre la conveniencia
de trabajar con pequeiios grupos de pobladores, existe una
gran necesidad de capacitacion profesional que atienda este
tipo de proyectos. Las metodologias para pasar de los
pequefios proyectos a los grandes, multiplicando la canti-
dad de familias beneficiadas, parecen ser la clave para el de-
sarrollo apropiado de estos proyectos.

Nada afecta mas el espiritu de las comunidades que la dis-
continuidad de los proyectos y programas. La sensacion de
que los esfuerzos que han ayudado a iniciar un proyecto
pueden ser discontinuados es para ellos muy impactante
porque los devuelve a una situacién de abandono o semia-
bandono. Es muy comiin que las agencias financien una in-

~ tervencion en un asentamiento pobre, solucionando parcial-



mente los problemas que éste enfrenta, para finalmente
derivar los fondos a otros proyectos en otro lugar. Si parti-
mos de la base de que existen recursos ~ humanos y otros -
que pueden ponerse al servicio de las comunidades para
que se desarrollen sus iniciativas, otro de los retos que en-
frentamos es asegurar la continuidad de los proyectos, por
modesta que sea su escala.

E. La concertacién y participacién de diferentes
actores sociales en los proyectos

La concertacién entre actores sociales para llevar adelante
proyectos comunitarios, es un criterio que tacitamente se ha ve-
nido llevando adelante desde hace algunos afios. Sin embargo,
en los 1ltimos tiempos el criterio del trabajo conjunto entre dife-
rentes actores sociales y de la acumulacién y compatibilizacion
de los recursos existentes para llevar adelante proyectos de
atencion a la pobreza, se presenta como una de las bases indis-
cutidas para avanzar en este tipo de proyectos. Las crisis de los
Estados de los paises pobres, el avance de los procesos de de-
mocratizacion, la consolidacién de las ONGs apoyando a las co-
munidades en la realizacién de proyectos y fundamentalmente
el crecimiento del protagonismo de las comunidades en los
proyectos, caracterizan y refuerzan este modelo de trabajo. Si
bien este "nuevo modelo” de gestién de proyectos es atin lo sufi-
cientemente incipiente como para no poder emitir juicios ca-
tegoricos sobre la efectividad de su funcionamiento, si es posi-
ble enumerar algunas cuestiones derivadas de su aplicacién:

1. La aplicacion del criterio de la "concertacién” como método
de trabajo, ha permitido sumar esfuerzos de diferentes ac-
tores sociales a la hora de realizar determinados proyectos
de desarrollo. Los casos de San Jorge y de la Fundacién Car-
vajal, son una muestra de ello. El acordar estrategias sobre
determinados proyectos, ha permitido por un lado, evitar
superposiciones de acciones y por el otro, establecer con
claridad las responsabilidades de cada institucion a la hora
de repartir la carga del proyecto.

2. La suma de esfuerzos y la participacién desde diferentes
ambitos en la resolucion de los problemas, ha dado lugar a
la generacién de multiples variantes alternativas, creativas
y novedosas. Las resoluciones técnicas de los proyectos, asi
como las financieras, presentan en todos los casos analiza-
dos una gran riqueza y diversidad.
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3. En cuanto al papel desarrollado por los diferentes actores
en el espacio de concertacién, puede sefialarse:

e Ha existido un mayor grado de compromiso de los or-
ganismos gubernamentales cuando participan "conjun-
tamente” con organizaciones comunitarias, ONGs y
otros actores en la elaboracién y ejecucién de los proyec-
tos de desarrollo social;

e Es importante senalar el papel que ha jugado en estos
proyectos la empresa privada, ~como puede verse en el
caso de la Fundacién Carvajal- que ha demostrado que
estd en condiciones de realizar un importante aporte
para la ejecucion de proyectos de desarrollo social, "los
ricos" también se suman a este tipo de esfuerzo si se
presentan proyectos lo suficientemente atractivos(31).

e La comunidad ha ganado, a través de este trabajo coor-
dinado, mayor presencia a la hora de tomar decisiones,
pero también ha adoptado un mayor compromiso por el
mismo hecho de compartir el espacio de las decisiones
del proyecto; las ONGs han jugado por lo general el rol
de coordinadoras de este tipo de iniciativas y también
de apoyo técnico a los proyectos.

4. También, en ocasiones, han jugado un rol importante otros
actores sociales como la iglesia (32), o la universidad (33).
Es de suma importancia en este tipo de proyectos la incor-
poracién de todos los actores sociales que dispongan de re-
cursos para aportar.

F. Sistema financiero interno de los proyectos

La posibilidad de que todos los programas, ya sea aquellos
que tienen como objetivo la provision de vivienda, el apoyo a la
microempresa, o el desarrollo de una comunidad, tengan un
componente de crédito, es fundamental para que la poblacion
disponga de recursos para avanzar en el mejoramiento de su
calidad de vida.

La exclusién de los pobres del circuito crediticio formal, no
se debe, como en muchos casos-fue considerado por quienes to-
man o adoptan las desiciones, a que estos no pueden pagar a las
tasas de interés que estipula el mercado, 0 a una imposibilidad
de efectuar los reembolsos en los plazos convenidos, derivadas
de la pobreza. En realidad el anilisis de los proyectos aqui pre-
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sentados estd indicando que los pobres pagan en el sistema de
crédito informal mucho mds que lo que tendrian que pagar si
pudieran acceder al sistema financiero formal. El problema cen-
tral es la inexperiencia en el manejo de los distintos aspectos fi-
nancieros, la inseguridad que esto provoca, el hecho de que mu-
chas veces las sucursales de los bancos s6lo se encuentran en las
grandes ciudades, alejados de las comunidades y, fundamental-
mente, la imposibilidad de contar con las garantias e ingresos
suficientes como para que sus solicitudes sean consideradas.
Los problemas en el pago y devolucién de los préstamos estan
relacionados por lo general con problemas internos de los pro-
yectos (por ejemplo, no contar con el material y los instrumen-
tos necesarios para llevar adelante la iniciativa emprendida) o
con la ejecucién de proyectos en contextos hiperinflacionarios
que distorsionan las variables financieras y los compromisos
acordados.

Diversas conclusiones pueden extraerse de los estudios de
caso analizados:

1. La escala del apoyo necesario para introducir esquemas de
créditos efectivos no es grande. Pueden utilizarse una varie-
dad de otras fuentes de fondos tales como los bancos lo-
cales, los ahorros de los mismos participantes, el apoyo gu-
bernamental (local o nacional) y la fuerza de trabajo de los
participantes, entre otros. El éxito en el uso del crédito im-
plica su uso como catalizador para atraer o movilizar otros
recursos.

2. En los casos estudiados el reembolso del crédito no ha sido
un problema importante. De sus andlisis surge varias lec-
ciones acerca de cuales son los métodos para que un progra-
ma de crédito sea exitoso; por ejemplo, el uso de algin mé-
todo de presién social para asegurar el pago a través del
establecimiento de pequefios grupos con algun grado de re-
sponsabilidad colectiva por el pago, la provisién de présta-
mos pequefios para un periodo de tiempo relativamente
corto, y la penalizacion de aquellos que no cumplen con los
pagos establecidos.

3. En los casos analizados los proyectos de vivienda e infraes-
tructura muestran una gran variedad de esquemas dife-
rentes. Por ejemplo varia el tiempo del proyecto,el monto
invertido asi como el tipo de inversion (puede ser para el
mejoramiento, construccién parcial o ampliacion de la vi-
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vienda). Esto obviamente se relaciona con las necesidades y re-
cursos de los participantes, y de las organizaciones que con el-
los trabajan. Es dificil generalizar acerca del tipo ideal de pro-
yecto ya que este difiere segin el caso y circunstancias
contextuales.

4.
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Rara vez se permite a los participantes de los programas de
créditos utilizar el dinero para resolver conjuntamente las
necesidades de vivienda y generacion de ingresos. La ma-
yoria de las organizaciones concentran sus esfuerzos en un
solo tipo de objetivo, aunque algunas tienen programas es-
pecificos para cada uno. Generalmente los créditos para la
vivienda se otorgan en condiciones més favorables ya que
es mas facil que estos estén subsidiados por las organiza-
ciones de apoyo o el gobierno.

Un aspecto comtn entre los proyectos es que se basan en un
mejor uso de los recursos existentes. Por ejemplo, la capaci-
tacion de los participantes para ayudarlos a usar de manera
mas efectiva sus recursos y energias. Otro punto importante
es el desarrollo comunitario fortalecido a través de activi-
dades colectivas. Una organizacién comunitaria fuerte y efi-
ciente permite al mismo tiempo un mayor poder politico,
generando una capacidad de lucha y negociacion atn ma-
yor, en algunos casos se plantea la incorporacion de nuevos
participantes permitiendo este hecho la ampliacién de las
actividades realizadas por la organizacién comunitaria. En
este sentido, el rol de la ONG es critica, ya que muchas ve-
ces existen limites de distinta indole a lo que la organiza-
cién comunitaria puede lograr por si misma.

Los estudios de caso muestran asimismo algunas limita-
ciones. Primeramente, se hace dificil alcanzar a las pobla-
ciones mas pobres a través del crédito - algunas de las insti-
tuciones analizadas identifican esto como problema, otras
no. Muchos de los individuos y familias mas pobres viven y
trabajan en lugares con menos posibilidad de organizarse
comunitariamente -0 de emprender algiin tipo de accién co-
lectiva que les permita solucionar sus problemas. En segun-
do lugar, permanece, atn sin resolver, el tema de la replica-
bilidad de cada experiencia. Algunos de los estudios de
caso han sido estructurados para comunidades especificas.
Por lo tanto, la posibilidad de replicar cada una de las ex-
periencias permanece todavia sin clarificar. Tercero, mu-



chos de los proyectos de vivienda, infraestructura y servi-
cios bésicos identificados en los estudios de caso implican
un subsidio financiero (ya sea en la provision de crédito a
fondos o no cargando sobre los participantes la totalidad de
los costos administrativos). Esto significa que es dificil repli-
car tales proyectos en gran escala sin un aporte de fondos
sustanciales.

Varios de los estudios de caso han implementando como
metodologia de trabajo flexible y creativa el establecimiento
de un fondo rotativo, por el cual los participantes pagan
una suma convenida a un fondo, del cual se conceden luego
de los préstamos. Dicho fondo cumple con varios objetivos:
a) refuerza la responsabilidad colectiva, ya que la posibili-
dad de obtener créditos para nuevas iniciativas depende de
que el crédito otorgado sea devuelto; b) en los casos que la
formacion del fondo es previa al otorgamiento del préstamo
sirve como capacitacién y entrenamiento en el manejo de
dinero; c) permite que la poblacién forme, a través del aho-
110, un capital que sirva como base para la solicitud de prés-
tamos, hacer compras de insumos agropecuarios, mejorar la
calidad de la vivienda, en sintesis pasar a ser financiera-
mente mas independientes. De esta manera, el fondo rotati-
vo puede proveer el mecanismo por el cual las inversiones
pueden recuperarse para la ampliacién del impacto de los
proyectos.

G. Laeficiencia y eficacia en la realizacién de los proyectos

Los programas de desarrollo social adolecen en muchos ca-
sos de falta de eficiencia y eficacia. La falta de "eficiencia" se re-
fleja en un inadecuado esquema de funcionamiento técnico
co-administrativo y/o en un mal manejo de los fondos de los
programas, con un bajo nivel de racionalizacién interna de gas-
tos y con escasa o nula recuperacion de la inversién. Han sido
también en ocasiones "ineficaces"”, en la medida en que no han
conseguido alcanzar los objetivos (técnicos, sociales, econémi-
cos) propuestos por los mismos programas. El manejo institu-
cional de las organizaciones (publicas o privadas) que tienen a
su cargo la promocion de los programas de desarrollo social, en
muchas ocasiones resulta endeble 0 poco consistente y trans-
miten esa fragilidad al interior de las organizaciones y progra-
mas que ellas mismas apoyan.
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De los casos analizados se ha podido extraer conclusiones

sobre el tema:

1.
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La importancia de la participacion de los pobladores en el
control de la gestién, los gastos y contrataciones de los pro-
gramas de los cuales con beneficiarios (34).

Sin embargo, también es cierto que la falta de manejo de
una metodologia 4gil para llevar adelante este tipo de
procesos, ha provocado en muchos casos la dilatacion de los
tiempos de realizacion de los emprendimientos. Los distin-
tos sistemas y métodos para el disefio, desarrollo e imple-
mentacién de proyectos para enfrentar la pobreza no han
sido sistematizados ni evaluados. La falta de capacitacion
profesional y de metodologias para enfrentar este problema
representa uno de los mayores obstéculos a enfrentar. La
falta de calificacion no sélo ocasiona desgaste en las orga-
nizaciones que participan del proyecto, sino que también
causa graves trastornos en su estructura financiera.

La falta de capacitacion técnica existente en las ONGs, pero
sobre todo en los organismos del Estado, para llevar ade-
lante proyectos participativos de estas caracteristicas, es
uno de los problemas mas serios que se enfrentan a la hora
de poner en préctica los proyectos participativos. Las técni-
cas para la aplicacién de este tipo de metodologias para la
elaboracién de proyectos, ha sido desarrollada en los
iltimos afios por diferentes instituciones internacionales
como por ejemplo la GTZ de Alemania, Unidn Internacional
para el Desarrollo de Poderes Locales (IULA) de Canada o
el Instituto Tecnoldgico de Massachusets, USA. Estas insti-
tuciones, entre otras, han identificado la dificultad existente
para disefiar y llevar adelante proyectos participativos de
desarrollo local. En la actualidad, se estin poniendo a prue-
ba estas metodologias en varios paises de la region y sirven
de base para diferentes programas de capacitacién de profe-
sionales de ONGs y funcionarios piblicos que trabajan
elaborando y ejecutando proyectos de atencion a la pobreza
en el Tercer Mundo (35).

La incorporacién de técnicas de administracion de empre-
sas y de racionalizacién administrativa en la ejecucion de
proyectos de desarrollo local, son "nuevos” conceptos que
comienzan a ponerse en practica en este tipo de programas.
Lo que se intenta es sumar a los ya consolidados y acorda-



dos criterios de participacion y desarrollo comunitario, cri-
terios de produccién eficientes para, por un lado, consolidar
las estructuras y practicas informales con que cuentan los
pobres y por otro, insertar a las comunidades al sistema
productivo formal con cierto éxito. Instituciones como
Accién Internacional, han introducido en los dltimos afios
criterios de eficiencia empresarial muy especificos en su ta-
rea de apoyo técnico y financiero a las comunidades pobres
para creacién de Microempresas (36).

Eficiencia y eficacia en el cumplimiento de los objetios. Si
bien por lo general se explicitan con bastante claridad los
objetivos perseguidos por los programas y proyectos dirigi-
dos a la atencion de la pobreza urbana, es necesario aun
hacer un fuerte énfasis en la necesidad de evaluar en qué
medida se cumplen esos objetivos. Este problema de la co-
rroboracion de objetivos, se evidencia fundamentalmente
en dos cuestiones:

a. Objetivos técnicos: los proyectos de atencién a la pobre-
za deben tener un alto grado de calidad del producto es-
perado, ya sea este una vivienda, una empresa, etc..
Que sea "para pobres” y econémico no implica necesa-
riamente que deba ser de mala calidad. En ocasiones,
suele subestimarse la importancia de la calidad de lo
producido, obteniéndose productos de baja calidad con
poca vida ttil. Las inversiones realizadas en estos casos,
son por lo general malas inversiones donde se han des-
perdiciado recursos sin solucionar los problemas de
manera duradera. Es frecuente ver, por ejemplo, barrios
populares realizados con un dudoso criterio de abarata-
miento de costos, que al poco tiempo de su construccién
comienzan a presentar serios problemas técnicos de
dificil o imposible resolucién, producto de la contrata-
cién de mano de obra barata poco calificada, del uso de
materiales inapropiados o del mal asesoramiento o erra-
do criterio del aprovechamiento de la participacion co-
munitaria en la construccién (37). Por otra parte, en lu-
gares donde existe una provision comunal de la
infraestructura o servicios, puede ser que la intensidad
de su uso y la necesidad de un manejo y reparacion lo-
cales justifique estdndares de calidad mas elevados en
su instalacién (38).
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b.
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Objetivos sociales: resulta muy dificil de medir el impacto
social de este tipo de proyectos. El objetivo del desarrollo de
la comunidad y del logro de la autogestion de las organiza-
ciones comunales, no ha podido verificarse por completo.
Es necesario aun, analizar y evaluar el impacto real de estos
proyectos en el fortalecimiento de la autoestima de los po-
bladores y de su capacidad de negociacién y manejo de fon-
dos.



ANEXO

LISTADO DE CASOS ANALIZADOS

Estudio de Caso N¢ 1
Bangladesh Rural Advancement Committee.
Comité para el Mejoramiento Rural de Bangladesh.
Direccién: 6 Mohakhali Commercial Area, Dhaka-1212,
Bangladesh.

Estudio de Caso N22
Barrio San Jorge
Instituto Internacional de medio Ambiente y Desarrollo,
IIED-AL
Direccién: ~ Corrientes 2835 6 p. B Buenos Aires, Argentina
Tel. 961-3050 Fax. 961-1854

Estudio de Caso N°3
Catholic Social Services.
Servicios Sociales Catolicos.
Direccion:  Catholic Social Services, P.O.Box 7457, Old
Hlaco Building, Zaibun-Nisa St., Karachi,
Pakistan

Estudio de Caso N24
Comunidad Urbana Autogestionaria de Villa El Salvador
CUAVES
Proyecto de cobertura de agua potable, Sector 112.
Direccion:  Villa El Salvador, Lima, Peru
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Estudio de Caso N2 5
Cooperativa de Vivienda Consumo La Esperanza 6
Direccién: Buenos Aires, Argentina

Estudio de Caso N2 6
Coperative Housing in Ethiopia Vivienda Cooperativa en
Etiopia
Direccién: Housing Coops Department, Ministerio de
Desarrollo Urbano y Vivienda, Casilla postal
3386, Addis Ababa, Etiopia.

Estudio de Caso N*7
Equipo de Vivienda y Gestién Local (EVGL)7
Direccién: Miguel Claro 2334 Nuiioa
Casilla 151 Correo 11 Santiago, Chile
Tel. 497051 Fax 494798

Estudio de Caso N° 8
Fondo de Habitaciones Populares (FONHAPO).
Direccién: Homero 203, Col. Polanco 11560 México, DF.

Estudio de Caso N29
Fundacién Carvajal 10
Direccién: Carrera 2, Norte.
Apartado aéreo: 6178 y 43 Cali, Colombia
Tels.: 67294/672684/91 Fax: 673377

Estudio de Caso N° 10
Fundacién Promotora de Vivienda (FUPROVI)
Programa de Vivienda para asentamientos infomales del
Gran Area Metropolitana y Municipios de Menor Desarrollo
Relativo 12
Direccién:  Apartado Postal: 1231 - 1002
San José, Costa Rica
Tels.: 25-1987 25-8922
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Estudio de Caso N2 11

Fundaci6n Salvadorena de Desarrollo y Vivienda Minima -

FUNDASAL.

Direccién:  Calle L-B N° 7 Reparto Santa Alegria, Ciudad
Delgado. Apartado Postal 421. San Salvador.
El Salvador. C.A.
Tels.: 76-2777, 26-7786; Fax: 20018 PROCA
Cable: FUNDASAL Telex: 20018

Estudio de Caso N2 12
Fundacién Vivienda y Comunidad (FVC). Fondo de
Microproyectos 17.
Direccién: 25 de Mayo 381 (1072)
Buenos Aires, Argentina
Tels.: 653-2052/3719

Estudio de Caso N2 13
Kenya Rural Enterprise Programme
Programa de Empresas Rurales de Kenia
Direccién:  P.O. Box 39312, Nairobi, Kenya.

Estudio de Caso N2 14
Koperasi Kredit Borromeus
Unién de Crédito Borromeus
Direccién:  J1. Ir Haji Junada 100, Bandung, Indonesia

Estudio de Caso N2 15
Microfund
Direccién: Kawit, Filipinas

Estudio de Caso N2 16
Research and Applications for Alternative Financing for
Development (RAFAD).
Investigacién y Usos de Financiamiento Alternativo para el
Desarrollo (RAFAD).
Direccién: 3, Rue de Varembe, Case Postale 117,
CH-1211 Ginebra 20, Suiza.
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Estudio de Caso N¢ 17
Fundacién Uvagram
Direccién: Uvagram Foundation, Padmalaya, Welimada
Road, Bandarawela, Sri Lanka.
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comunitaria en programas sociales”, en: Revista Interamericana de Planifica-
cién, SIAP.

PACT (1990), “Pasos hacia un fondo de inversion social”, PACT-ASINDES,
mimeo. IREC-EPFL y FAUMSS-UMSS (1991), "Ewaluation de I'action du FSE
(Bolivie) dans le domaine du logement populaire de 1986 a 1989 et perspectives
d'avenir”, IREC-FAUMSS, Lausanne, Suiza.

Alfredo Stein, (1990), "Funding Community Level Initiatives-Cases from Latin
America”, lIED-AL.

Sostenido entre otros por Alexander Max-Neff en: Elizalde Max-Neff y
Martin Hopenhayn (1986), "Desarrollo a escala humana, una opcion para el fu-
turo”, CEPADUR, Santiago de Chile. Esta concepci6n ha tenido como guia
también, trabajos como “El Hilo Conductor”, editado por la FUNDASAL de
El Salvador en la década de los ‘70 o "Metodologia y Prdctica del desarrollo de
la Comunidad”, Ander Egg, (1969), editado por Naciones Unidas.

Especialmente en América Latina, las ONGs han sustentado buena parte
de su existencia con este tipo de proyectos. De tal forma, por ejemplo, se ha
constatado en una investigacién realizada por el IIED-AL sobre el rol de
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las ONGs, analizando casi 150 proyectos en América Latina, que en las
tltimas dos décadas el promedio de viviendas construidas por proyecto
por las ONGs no supera los '80, en proyectos de mas de dos afios de dura-
cién promedio. IIED-AL (1991), “El rol de las ONGs en América Latina”,
mimeo, Buenos Aires, Argentina.

Es importante mostrar aqui casos como el de Fundacién Carvajal, donde se
ha podido canalizar una fuerte corriente de inversién financiera de
grandes empresas colombianas para el desarrollo de programas sociales.
Este capital empresario, existe en buena parte de los paises del Tercer
Mundo, sin embargo por lo general no es aprovechado y "seducido” o
atraidos por las ONGs y los organismos publicos para sumarlos a proyec-
tos de desarrollo comunitario.

En el caso de América Latina la iglesia ha sido la propulsora de gran canti-
dad de Proyectos de desarrollo con comunidades. Su rol ha resultado
clave, por ejemplo: a. en la creacion de OGNs (como la FUNDASAL de El
Salvador o la Fundacién Vivienda y Comunidad de la Argentina); b. en el
aporte finandiero para los proyectos (como es el caso del Consejo Mundial
de Iglesias o instituciones como MISEREOR de Alemania o CEBEMO de
Holanda que han financiado buena cantidad de proyectos de estas carac-
teristicas); c. con el aporte de bienes para los proyectos (en Latinoamérica
en particular aportando por ejemplo tierras para planes de desarrollo Ur-
bano, por ejemplo en San José de Costa Rica, Lima o Buenos Aires).

Pueden mencionarse casos como el de la Facultad de Arquitectura de la
Universidad de San Simé6n en Cochabamba, Bolivia, que prestado una im-
portante colaboradi6n en el analisis y la evaluacién del Fondo Social de
Emergencia boliviano, o el caso de la Facultad de Arquitectura de la Uni-
versidad de Buenos Aires, Argentina, que ha llevado adelante conjunta-
mente con la Municipalidad de la Ciudad de Campafia, aportes técnicos y
financieros de 1a DDA y del IREC de Suiza y la participacién de otros acto-
res locales, un programa integral de desarrollo local en las zonas periféri-
cas de municipio.

Se han presentado casos donde se ha reflejado claramente el valor del con-
trol de la comunidad, como por ejemplo el del Programa Techo, llevado
adelante por el Banco Hipotecario Nacional de la Repiiblica Argentina en-
tre los afios 1985-89. El Programa abarc la realizacién de alrededor de 50
proyectos de desarrollo local con participacién de la comunidad en todo el
pais. En una evaluacién posterior del mismo, se pudo notar el abarata-
miento de costos y 1a mejora en los tiempos de realizacion de los proyectos,
en aquellos donde las comunidades beneficiadas adoptaron un mayor pa-
pel de control sobre la gestion y desarrollo de los proyectos.

En este sentido, pueden consultarse manuales como: Reinhard Goethert y
Nabeel Hamdi, (1987), "La Microplanificacion. Un Proceso de programacion y
desarrollo con Base en la Comunidad”, elaborando en el MIT, US.A. y utili-
zando en los tdltimos afios en municipios urbanos y rurales pobres de
Chile, Sri Lanka y otros paises de la regién; GTZ, (1988), "Planificacién y
gestion de proyectos de mejoramiento urbano”, preparado por la Agencia Ale-
mana de Cooperacién Técnica GTZ en base a la metodologia ZOPP elabo-
rada por la misma institucién y utilizado en varios paises del tercer Mun-
do; Hector Sanin, (1989), "Manual de Administracion de proyectos de desarrollo
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local ", preparado a pedido de IULA capitulo Latinoamericano y CELCA-
DEL, Centro Latinoamericano de Capacitacién y desarrollo de los Gobier-
nos Locales y utilizado fundamentalmente en paises como Colombia, Pery,
Costa Rica y Ecuador.

El Instituto Internacional de Medio Ambiente y Desarrollo IIED-América
Latina con el apoyo del Instituto de Desarrollo Econémico del Banco Mun-
dial IDE, viene llevando 1990, un Programa de Capacitacién para ONGs y
Funcionarios Publicos en Elaboracion, Ejecucién y Evaluacién de Progra-
mas y Proyectos de Atencién a la Pobreza en América Latina. El Programa
tiene alcance regional y ha proyectado capacitar a técnicos de alrededor de
600 instituciones publicas y privadas en sus tres afios de duracién. En él se
utilizan metodologias de concertacion y planificacién participativa como
base de sus cursos.

Accién Internacional es una institucion privada sin fines de lucro de los Es-
tados Unidos de América, creada para brindar apoyo técnico y financiero a
proyectos de microempresas en los paises de América Latina. En la actuali-
dad, trabaja con una red de ONGs que nuclea a casi todos los paises de la
region.

Pueden observarse diferencias, por ejemplo, entre los barrios resultantes
de los proyectos incluidos en el Programa de Autoconstruccién con Asis-
tencia Técnica Esfuerzo Propio y Ayuda Mutua ATEPAM (realizado por el
Gobierno de la Provincia de Buenos Aires, Argentina, en las décadas del 60
y 70) y los conjuntos de viviendas resultantes de los Programas llevados
adelante por el centro Cooperativista Uruguayo CCu en la misma época.
Con los mismos criterios de participacion comunitaria, autoconstruccién y
organizacién barrial, se consiguieron mejores resultados técnicos en Uru-
guay que en la Argentina. Consultar Balista José (1981), "La participacion en
los programas de autodestruccion con asistencia técnica en la provincia de Buenos
Aires”, CONICEYT-SVOA, Buenos Aires, Argentina; o CCU (1985), "El
cooperativismo y la ayuda mutua en el Uruguay”, en Revista del CCU
1985, Montevideo, Uruguay.

Ver por ejemplo, Ralph Gakenheimer, / C.H.]. Brando (1987), "Infraestruc-

ture Standards"”, en: Loyd Rodwin (Editor), Shelter, Settlement and Develop-
ment, Allem and Unwin, Boston.
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INTRODUCCION Y ANTECEDENTES

1. Introduccién

Uno de los aspectos de mayor preocupacién de los paises
Latinoamericanos es el enorme déficit habitacional cuantitativo
pero, sobre todo, cualitativo de los mismos. Las villas miserias
y las condiciones subhumanas en que habitan grandes porcen-
tajes de la poblacion de nuestros paises es un aspecto que debe
preocupar a todos. El objetivo de este documento es analizar: (i)
los motivos para la falta de interés de instituciones financieras
formales en intermediar recursos de desarrollo para vivienda
popular y del sector microempresarial y microproductivo en
general; (ii) alternativas viables para la intermediacién de
pequerios créditos; (iii) la falacia de subsidios a través de tasas
de interés; y (iv) la necesidad de movilizar recursos internos a
largo plazo. Es necesario notar que los conceptos de intermedia-
cién financiera que se vierten en esta presentacion no son sélo
aplicables al sector vivienda sino que pueden que correspondan
también a la intermediacién de créditos de menor cuantia en el
sector productivo.

2. El entorno econémico y el
sistema financiero de vivienda

En la primera mitad de la década de los ochenta, Bolivia se
vio inmersa en una profunda crisis econdmica. En agosto de
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1985 la tasa anualizada de inflacion alcanzo a 24.000% y ese afio
el PIB disminuyd en términos reales por quinto afio consecutivo
en la década. La crisis econdmica, el proceso hiperinflacionario
y un deficiente manejo de la economia tuvieron un profundo
impacto negativo en el pais: el valor real del ingreso de los po-
bres y de los mal organizados se deterior6 como resultado del
regresivo impuesto inflacionario; la transferencia de recursos
del sector privado al sector publico a través del financiamiento
de déficits con creacion de dinero redujo los recursos de inver-
sién del sector privado y cred incertidumbre. El Producto Inter-
no Bruto disminuy6 en términos reales en mas de 10 % entre
1980 y 1985 y el consumo per cépita cayd un 16 % en el mismo

riodo. La inversion privada en capital fijo disminuyo de 7 %
del PIB en 1980 a aproximadamente un promedio de 3 % del
PIB en el periodo 1983-1985.

Bolivia inicié en 1985 un programa de vasto alcance para
combeatir la hiperinflacion y eliminar las principales deficiencias
estructurales de la economia. Una fuerte devaluacion del peso
boliviano, el aumento de tarifas de servicios provistos por el
sector publico, y la reduccién del gasto publico a un nivel que
podia financiarse con los recursos disponibles practicamente
acabaron con el enorme déficit fiscal existente y restablecieron
la estabilidad de precios.

Al mismo tiempo, el Gobierno dispuso una liberalizacién
general de los mercados, en cuyo marco se eliminaron los con-
troles de precios, se estableci6, un sistema de subasta para de-
terminar el tipo de cambio, se suprimié la mayoria de las res-
tricciones cuantitativas, se redujeron las tasas de aranceles
aduaneros, se suprimieron los controles que afectaban a las ta-
sas de interés y a las transacciones en moneda extranjera, se re-
dujo la intervencion del Estado en las decisiones sobre salarios
y empleo del sector privado y se adoptaron medidas encamina-
das a hacer mas eficientes la administracion del sector publico.

El Gobierno que asumié funciones en noviembre de 1989,
ademas de mantener la estabilidad econémica, adopté medidas
decisivas para restablecer la confianza y aumentar el ingreso fis-
cal a través de un gran incremento de los precios de sector
publico y un estricto control del gasto. Este programa ha dado
resultados favorables. El déficit fiscal se ha mantenido dentro
de los limites recomendados como objetivos por el Fondo Mo-
netario Internacional, reduciéndose del 6.7 % del PIB (1988) al
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3.3 % del PIB (1990). La inflacion se mantuvo a un ritmo de 18%
en 1990. Las tasas de interés bajaron levemente, el tipo de cam-
bio se depresié en un 14 %, la expansion de créditos neto al sec-
tor publico, se redujo sustancialmente y las reservas internacio-
nales netas del Banco Central incrementaron en US$ 175 millo-
nes.

Por otro lado, el Congreso boliviano aprobé la Ley de Inver-
siones que proporciona un tratamiento igualitario a la inversion
extranjera y nacional, elimina restricciones a la repatriacion de
utilidades y simplifica los procedimientos de registro. Asi mis-
mo, se aprobaron nuevos codigos para mineria e hidrocarburos
que permiten operaciones de riesgo compartido entre empresas
publicas e inversionistas privados y abren nuevas areas de ex-
plotacién por el sector privado. Otra ley aprobada por el Con-
greso es la Ley de Control Gubernamental y Gestion (ley SAF-
CO) que estaria orientada a mejorar la administracion piblica y
dotaria procedimientos contables uniformes al sector publico.
Por otro lado, el Gobierno estd comprometido a continuar el
proceso de privatizacién de empresas publicas incluyendo la
linea drea LAB, y otras empresas que actualmente pertenecen a
las Corporaciones de Desarrollo. Para el caso de otras empresas
publicas como ser YPFB, ENDE, ENTEL, y ENFE el Gobierno
establecerd una administracién a través de contratos de rendi-
miento para mejorar su eficiencia.

Dentro del sistema financiero, el Gobierno acordé reciente-
mente un programa conjunto con el BID y el Banco Mundial
que incluye: (i) la liquidacién del Banco Agricola (BAB), el Ban-
co Minero (BAMIN) el Fondo Nacional de Exploraciéon Minera
(FONEM) y la reestructuracién del Banco del Estado (BANEST)
disminuyendo sustancialmente sus funciones y eliminando sus
operaciones de otorgamiento de crédito; (ii) la canalizacién de
créditos de desarrollo a través de un sistema de subasta en el
cual el mercado determine la tasa de interés; (2) (iii) la adopcién
de un sistema de subasta para la venta de certificados de
deposito del BCB de manera de evitar fijar arbitrariamente las
tasas pasivas de interés (3); (iv) la promocién de nuevas institu-
ciones financieras y la elaboracién de criterios claros de clasifi-
cacién de instituciones financieras intermediarias; (v) mejora de
la reglamentacién y del sistema de supervision de los interme-
diarios financieros, incluyendo la aprobacién de una nueva ley
de bancos; (vi) la implantacién de un programa para crisis ban-
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carias; y (vii) la modificacién del c6digo de comercio en lo que
respecta a permitir la emision y negociacién de titulos valores
por parte de sociedades de responsabilidad limitada, la emision
y comercializacién de aceptaciones bancarias, la autorizacién a
corredores de bolsa a mantener titulos valores por cuenta pro-
pia y la mejora del sistema de ejecucion de garantias otorgadas
en relacién a contratos de préstamo.

Si bien el Gobierno ha hecho notables avances con relacién
a la restructuracién del aparato estatal y del sistema financiero,
el sistema de financiamiento de vivienda ha quedado esencial-
mente al margen de esta restructuracién. En 1987 el Gobierno
modificé el sistema de financiamiento de vivienda a través del
Decreto Supremo 21660. Este Decreto dispone: (i) la liquidacion
del Banco de la Vivienda; (ii) la disolucién de los Consejos de
Vivienda transfiriendo sus activos al Instituto de Vivienda So-
cial; (iii) la creacién del Instituto de Vivienda Social (IVS) cuyas
funciones principales son las de elaborar, evaluar y calificar
proyectos habitacionales; (iv) la creacion del Fondo Nacional de
Vivienda (FONVI) cuya funcién principal es la de otorgar finan-
ciamiento para la vivienda a sus aportantes y se financia con
aportes patronales y laborales obligatorios del2 %y 1% de los
salarios respectivamente; y (v) el establecimiento de una linea
de crédito de US$ 40 millones provenientes del Fondo Extraor-
dinario de Reactivacién Econdémica para la construccion, refac-
cién o mejoramiento de vivienda. Lamentablemente, este es-
fuerzo de restructuracion del sistema financiero de vivienda no
tuvo el éxito esperado. El IVS se ha constituido en una traba en
la aprobacién de proyectos de vivienda y los "aportes" de FON-
VI son en realidad un impuesto para la mayoria de los apor-
tantes y benefician a un nimero limitado de aportantes que lo-
gran obtener créditos a tasas de interés por debajo de las de
mercado. Respecto a los recursos del Fondo Extraordinario de
Reactivacién Econémica nunca fueron desembolsados por el
Banco Central de Bolivia.

3. El déficit habitacional

La carencia de vivienda adecuada para una gran parte de
familias bolivianas se expresa fisicamente con el aparecimiento
y crecimiento de grupos de asentamientos en las periferias de
las ciudades mas importantes del pais; el notable crecimiento
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de la ciudad de El Alto se constituye en un claro ejemplo de
este fendmeno. Asimismo, la migracion del campo a la ciudad,
agravada en la iltima década, ha empeorado el déficit habita-
cional urbano. De acuerdo con las cifras estimadas y prelimi-
nares de Naciones Unidas, el déficit cuantitativo acumulado de
vivienda a 1991 ascenderia a 184.000 viviendas y el déficit cua-
litativo seria de 570.000 viviendas, aproximadamente 46 % de
parque actual de vivienda (4).

4. Laimportancia del sector vivienda en el
desarrollo del pais

Después de un periodo de crisis, Bolivia inicié en 1985 un
programa de ajuste estructural. Este tipo de programas que re-
quieren de devaluaciones masivas, reducciones en la tasa de
crecimiento de la oferta monetaria, disminucion en los gastos
del Gobierno y otras medidas de caracter estructural; tienen, en
el corto plazo, como consecuencia disminuciones en el salario
real y un crecimiento del desempleo. Si bien este tipo de ajustes
es necesario para lograr que la economia oriente sus recursos a
aquellos sectores en los cuales tienen una ventaja comparativa,
este proceso demanda de un periodo de tiempo en el cual el
costo social del ajuste puede ser elevado. En este sentido, el sec-
tor de vivienda se puede constituir en un factor importante de
reactivacién de la economia.

En una economia abierta y con una demanda interna rela-
tivamente pequefia, generalmente el sector exportador se cons-
tituye en un factor importante para la reactivacién de la eco-
nomia. Lamentablemente el encontrar un nicho en el mercado
internacional y el satisfacer los requisitos de volumen y calidad
de estos mercados son factores que demandan de un periodo de
tiempo. Por otro lado, el sector vivienda, con su alta demanda
de mano de obra e insumos locales, se puede constituir en un
sector lider en la reactivacion de la economia.

El problema de este planteamiento estd en conseguir el fi-
nanciamiento necesario para un programa de vivienda masivo.
La respuesta a estd inquietud esta en la movilizacién de recur-
sos internos a largo plazo. En Bolivia, como en muchos paises
latinoamericanos, la falta de normas y politicas adecuadas ha
causado que el poco ahorro a largo plazo que se genera sea mal
utilizado o sea enviado al exterior. Una fuente importante de
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ahorro a largo plazo son los recursos de la prevision social por
invalidez, vejez, muerte y cesantia involutaria; sin embargo, es-
tos recursos han sido utilizados para financiar déficits fiscales,
cubrir excesivos costos administrativos, invertidos en instru-
mentos que rinden tasas negativas o erosionados por la infla-
cién. Otra fuente interesante de recursos a largo plazo son los
ahorros captados a través de las primas pagadas a empresas de
seguro; sin embargo este sector o ha contado con las normas le-
gales y el marco institucional adecuado que permita su creci-
miento. En este sentido, es importante que el Estado emita las
normas legales necesarias de manera de proveer al mercado
con los recursos de largo plazo que se generan internamente.
Parte de estos recursos, ademds de los captados en el exterior
para programas especiales de vivienda, pueden constituirse en
fuentes importantes de ahorro y de financiamiento a largo pla-
zo. De esta forma, un programa que permita la provisién de vi-
vienda a nivel nacional no s6lo logra el objetivo de dotar de una
necesidad bésica a la poblacion, sino que se constituye en un
factor importante de promocién de ahorro interno y desarrollo.
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II

LAS INSTITUCIONES FORMALES DE
INTERMEDIACION FINANCIERA

1. Aspectos generales

En Bolivia, al igual que en muchos otros paises Latinoame-
ricanos, el sistema formal de intermediacidn financiera al sector
productivo y de vivienda ha estado plagado de graves proble-
mas. A través de los aiios, los diferentes gobiernos hicieron es-
fuerzos de intermediacién a pequefios, medianos e inclusive
grandes prestatarios, por medio de la banca estatal o de fomen-
to. Pero la subvencidn de tasas de interés, la politizaciéon de los
créditos, la deficiente administracion, la ausencia de depésitos
en cuentas corrientes y de ahorro, y la magnitud excesiva de la
cartera en mora, han causado que estos bancos estatales estén
en mala situacién financiera y sean considerados por los orga-
nismos internacionales como medios inviables de intermedia-
cién de sus recursos. En el caso de Bolivia, la situacion financie-
ra de los bancos estatales ha causado su cierre (5). Los créditos
de desarrollo otorgados por el Banco Central de Bolivia a través
de la banca privada comercial han adolecido de problemas sim-
ilares a los de la banca estatal. Estos créditos, al igual que los de
la Banca Estatal adolecen del problema adicional de no llegar al
pequeiio productor, empresario o a la pequefia vivienda.

El concepto de intermediacién financiera, en el sentido de
movilizar depdsitos del publico para luego represtarlos, ha teni-
do escasa aplicabilidad en los sectores productivos de la eco-
nomia boliviana y atin menos en el financiamiento de vivienda.
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Lo que se ha acostumbrado en el pafs es prestar dinero a largo
plazo a ciertas regiones, actividades econémicas o personas pre-
determinadas, a una tasas de interés sustancialmente por deba-
jo de la tasa de mercado, sin exigir ningun esfuerzo a las institu-
ciones financieras para movilizar depdsitos en cuentas de
ahorro o corrientes. Consecuentemente, el dinero que ha venido
circulando, no se ha generado en un grupo de ahorristas locales
sino que ha provenido de préstamos internacionales en condi-
ciones blandas o concesionales, o de donaciones extranjeras. La
primera categoria de estos recursos (préstamos internacionales)
se ha manejado a través del Banco Central de Bolivia (BCB) y
ellos se han puesto a disposicién de los usuarios a través de Ins-
tituciones Intermediarias de Crédito (ICIs) tales como el ex-
Banco Agricola de Bolivia, la banca comercial privada y asocia-
ciones y cooperativas. Asimismo, las lineas provenientes de fi-
nanciamiento internacional (multilateral-bilateral), son subasta-
das por el BCB a intermediarios financieros a fin de establecer
una tasa de interés de mercado y evitar, de tal forma, subsidios.

Un problema que persiste es que aquellas ICIs que son ele-
gibles para intermediar los recursos subastados por el BCB tie-
nen poco o ningin interés en intermediar recursos a los
pequefios productores, artesanos o para la pequefia vivienda.
En este sentido, el cierre de la Banca Estatal en Bolivia significa
el desafio de encontrar maneras adecuadas y viables de llegar
con recursos de largo plazo a estos sectores. Adicionalmente,
debemos recalcar que los recursos externos que se canalizan a
través de instituciones de segundo piso, como ser en el BCB,
son recursos complementarios a los que se deben generar inter-
namente. En este sentido, el financiamiento del desarrollo na-
cional dependera eventualmente de la habilidad de nuestros
paises en movilizar recursos internos a largo plazo (Capitulo
O

2. Las instituciones intermediarias en el sector vivienda

El comportamiento del financiamiento de la vivienda en Bo-
livia no ha sido muy diferente al descrito en términos generales
en los parrafos anteriores. Los recursos que recibe el Fondo Na-
cional de Vivienda (FONVI) por concepto de aportes son colo-
cados a través de intermediarios financieros a los subprestata-
rios. Sin embargo el FONVI ha encontrado dificultades en

78



conseguir que la banca comercial y las Mutuales de Ahorro y
Préstamo para la Vivienda mas solventes, intermedien sus cré-
ditos. Asimismo, el FONVI ha tenido dificultad en lograr que
sus recursos lleguen a la vivienda minima. Los pérrafos si-
guientes detallan aspectos relacionados a los intermediarios fi-
nancieros del sector.

a. El Fondo Nacional de Vivienda

El Fondo Nacional de Vivienda (FONVI) fue creado medi-
ante Decreto Supremo No. 21660 de fecha 10 de julio de 1987,
siendo una institucién descentralizada de derecho publico, con
personeria juridica propia y autonomia de gestion técnica, ad-
ministrativa y patrimonio propio e independiente. Las princi-
pales funciones del FONVI son: (i) ejecutar, en el orden finan-
ciero, las politicas gubernamentales de vivienda; (ii) recaudar
los aportes patronal y laboral, sobre el monto total de salarios,
para el régimen de vivienda y percibir-los otros recursos que le
fueren asignados con destino a desarrollo habitacional; (iii)
otorgar créditos de contraparte para la construccién, y mejora-
miento de viviendas de interés social y obras complementarias
de infraestructura, mediante operaciones de refinanciamiento
en favor de sus aportantes; y (iv) promover el ahorro social im-
pulsando la formacién de organizaciones mutuales y cooperati-
vas de vivienda.

De acuerdo con el decreto de su creacion, los recursos mas
importantes con que cuenta el FONVI para cumplir sus objeti-
vos son el aporte patronal del 2 % y el aporte laboral del 1 % so-
bre el monto total de salarios cuyo caracter es obligatorio para
todas las empresas, entidades e instituciones con personal de-
pendiente y para todos los trabajadores en relacion de depen-
dencia, sin excepcién alguna. El FONVI también esta autoriza-
do a captar recursos externos. Otra fuente de recursos para el
FONVI son los activos financieros de los Consejos de Vivienda
que fueran traspasados al FONVI mediante D.S. 21660.

Como se puede ver de las funciones principales del FONV],
este no tienen obligacion alguna con el aportante; es decir, los
aportes no tienen que ser devueltos cuando los individuos se ju-
bilan, incapacitan o mueren. En este sentido, el "aporte” que re-
cibe el FONVI es en realidad un impuesto y se constituye, des-
pués de la reforma tributaria de la ley 843, en la tinica renta
destinada que existe en Bolivia. Por tanto el sistema de vivien-
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da es altamente inequitativo, especialmente si se tiene en cuenta
que solamente un nimero limitado de aportantes tienen acceso
al crédito subsidiado a través del sistema.

Los recursos recibidos por el FONVI ($US. 16.7 millones en
1991) son utilizados en su mayoria para otorgar préstamos para
vivienda a un grupo minoritario de sus beneficiarios. Al 31 de
septiembre de 1991 la cartera de vivienda de FONVI alcanz6 a
Bs 169 millones, equivalente al 55 % de la cartera del Sistema de
Ahorro y Préstamo para la Vivienda. Los beneficiarios reciben
préstamos a veinte afios plazo con tasas de interés por debajo
de las de mercado que oscilan entre 0%, 2.5 % y 5 % para el in-
termediario financiero y entre 5 % y 10 % para el beneficiario fi-
nal. La cartera del FONVI tiene cldusula de mantenimiento de
valor con relacién al d6lar estadounidense.

Dos aspectos son importantes mencionar con respecto a la
tasa de interés del FONVI. Primero, si bien la cartera del FON-
VI tiene una cldusula de mantenimiento de valor con relacion al
délar estadounidense, la tasa real que cobra el FONVI esta por
debajo de la tasa real del mercado que entre 1987 y 1991 ha teni-
do un promedio anual de 15.06 %. Segundo, a medida que haya
un rezago cambiario (es decir que la tasa de devaluacién del
dolar sea menor que la tasa de inflacién), la baja tasa de interés
que cobra el FONVI a los intermediarios financieros en algunas
de sus cartera (por ejemplo la cartera FONVI tiene una tasa de 0
% para créditos hasta $us. 7.500), podria convertirse en una tasa
de interés real negativa en relacién a la inflacién.

El FONVI muestra al 31 de diciembre de 1991 una relacién
de activo de riesgo ponderado a patrimonio neto de 1:1, muy
por debajo de la relacion médxima de 12:1 recomendada por el
Comité de Basilea. La adecuada situacién patrimonial del FON-
VI se debe a que los aportes que recibe el FONVI beneficiarios
se capitalizan y no se constituyen en una obligacién (pasivo) de
la institucién. FONVI tuvo una rentabilidad en términos reales
de -94 % en 1990 y de -3.9% al 31 de diciembre de 1991. Esta
situacion se debe a la politica de tasas de interés. La rentabili-
dad negativa en términos reales disminuye el patrimonio neto
de la institucién en términos reales; si los aportes fueran una
obligacion a futuro de la institucion, esta rentabilidad negativa
podria eventualmente causar problemas de solvencia a FONVIL
Finalmente es obvio que el FONVI no tiene problemas de liqui-
dez ya que esencialmente no tiene obligaciones y los recursos
provenientes de aportes son un flujo de recursos constantes.
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Un aspecto de cuidado es la situacion de la cartera del FON-
VL. Segiin la Superintendencia de Bancos, al 30 de junio de 1991,
70 % de la cartera tenia una clasificacién de "problemas poten-
ciales", 16 % como "deficientes”, 8 % como "dudosos" y sola-
mente 6 % como "normales”. El cuadro muestra la cartera de
FONVI al 30 de junio de 1991 por intermediario. Como se des-
prende de este cuadro, las mutuales y cooperativas son los mas
importantes intermediarios de la cartera del FONVI; la cartera
de estas instituciones representan el 78.54 % de la cartera total a
la fecha. Un porcentaje tan importante de la cartera concentrada
en instituciones de las cuales no se requiere un patrimonio rela-
tivo minimo podria constituirse en un problema importante
para el FONVI si este no hace una evaluacién adecuada de ele-
gibilidad de la institucion intermediaria.

Evidentemente, una institucion de segundo piso, como es el
FONVI para la mayor parte de su cartera, no corre el riesgo de
crédito con el beneficiario final, este riesgo de crédito es absor-
bido por el intermediario financiero. Sin embargo, la institucién
de segundo piso corre el riesgo de crédito con el intermediario
financiero y en este sentido debe hacer un anilisis cauteloso de
elegibilidad de las instituciones intermediarias y buscar meca-
nismos adecuados de cobranza de su cartera.

CUADRO CARTERA DE FONVI

Al 30 de junio de 1991
(enBs.y %)

INSTITUCION CARTERA PARTICIPACION
INTERMEDIARIA (Bs.) (%)
Mutual La Paz 8,770,821 6.34
Mutual Guapay 23,006,640 16.62
Mutual Tarija 8,241,325 5.95
Mutual La Promotora 19,083,569 13.78
Mutual El Progreso 1,865,954 1.35
Mutual Del Pueblo 14,411,627 10.41
Mutual Paititi 3,146,116 2.27
Mutual Potosi 2,699,768 1.95
Mutual La Plata 6,789,799 4.90
Cooperativa Catedral 1,259,075 0.91
Cooperativa La Merced 17,951,713 12.97
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Cooperativa San Pedro 1,512,979 1.09

Cooperativa San José Obrero 436,771 0.32
Banco Big-Beni 8,245,501 5.96
Banco De La Unién 2,759,418 1.99
Banco de Santa Cruz 1,347,712 0.97
FONVI Ex-Consejos 7,458,861 5.39
FONVI - FSE 7,469,404 541
FONVI - PNVP 1,958,700 141
TOTAL 138,442,760 100.00

FUENTE: FONVL

Como se desprende del cuadro anterior, Mutuales La Pri-
mera, la mas grande del sistema AyP en términos de patrimo-
nio neto, no estd dispuesta a colocar recursos del FONVI y Mu-
tual La Paz, la segunda mas grande, coloca un monto de
recursos pequeiio en relacion a su capacidad patrimonial. Esto
principalmente debido al sistema que actualmente se utiliza
para colocar estos recursos que obliga al intermediario financie-
ro a correr riesgos de venta de viviendas, ademas del riesgo
crediticio. Las empresas consultoras después de presentar el
proyecto al FONVI reciben los recursos para la construccion a
través del intermediario financiero y se desligan totalmente del
proyecto. Es decir, las empresas constructoras no tienen respon-
sabilidad absoluta sobre la venta de las viviendas construidas
excepto por una promocion inicial.

Un problema fundamental que tiene el FONVI es que cuen-
ta con un nimero limitado de intermediarios financieros para
intermediar sus recursos. Esto debido a que la Superintenden-
cia de Bancos e Instituciones Financieras no contaba, hasta unos
meses atrds, con normas adecuadas para habilitar a institu-
ciones financieras no convencionales como instituciones elegi-
bles para intermediar créditos del FONVI. El requisito de un
capital absoluto minimo para poder intermediar créditos del
FONVI o de desarrollo, de facto, elimina la posibilidad de inter-
mediacion de créditos a través de instituciones financieras que
estarian interesadas en proveer créditos de menor cuantia a los
sectores de menores recursos. Como se menciona mas adelante
es posible tener una politica de intermediacion financiera sol-
vente, transparente, eficiente y variable sin imponer requisitos
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minimos absolutos de capital. Esto permitiria la ampliacién de
intermediarios financieros con la posibilidad de atender a sub-
prestatarios que en el momento estan al margen de sistema fi-
nanciero formal. Es paradéjico que muchas mutuales de Ahorro
y Préstamo puedan intermediar créditos del FONVI a pesar de
encontrarse en estado de insolvencia y que no se permita inter-
mediar créditos a instituciones financieras como ser ONGs que
cuentan con la solvencia adecuada.

Resumiendo, el FONVI es una instituciéon que recibe im-
puestos para colocarlos, a través de intermediarios financieros,
en el financiamiento de vivienda. Los plazos que se otorgan son
largos y las tasas de interés son subsidiadas. A pesar de estas
condiciones crediticias, el FONVI ha tenido dificultades en con-
vencer a intermediarios financieros a colocar sus recursos. Esto
debido a: (i) limitaciones en el margen de intermediacién que
puede cobrar el intermediario financiero; (6) (ii) procedimientos
sumamente engorroso en la aprobacion de los proyectos a ser
financiados con recursos FONVI; (iii) el limitado acceso a inter-
mediarios financieros como instituciones elegibles para movili-
zar recursos del FONVI; y (iv) la obligacién que tienen los inter-
mediarios financieros en correr los riesgos de venta de los
proyectos financiados con recursos FONVI.

b. Las Mutuales de Ahorro y Préstamo para la Vivienda

El Decreto-Ley 07585 de 20 de abril de 1966 creé las Asocia-
ciones Mutuales de Ahorro y Préstamo para la Vivienda y la
Resolucién Ministerial 333/66 de junio 1 de 1966 aprob6 su re-
glamento. De acuerdo con el primer articulo de dicho Decreto-
Ley, las instituciones del sistema son personas juridicas sin
fines de lucro, tienen por objeto fomentar el ahorro y propender
a la construccién, adquisicién y mejoramiento de la vivienda.
Las mutuales son personas juridicas de caracter colectivo y na-
turaleza mutual, cuyo objetivo es recibir depésitos en ahorro y
otorgar préstamos para vivienda (articulo 20). De acuerdo al
articulo 31, las Asociaciones deben ser gobernadas por la Asam-
blea de Asociados, y por la Junta Directiva que ésta nombra; en-
tendiéndose como asociado a todo ahorrista con un saldo
minimo fijado por el reglamento. Conforme al Decreto-Ley, el
capital en las Asociaciones lo constituyen el total de los
depbsitos y las reservas que posee la Asociacion. Los ahorros
estan sujetos a pagos de dividendos y confieren la calidad de
asociado.
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El capital de las mutuales estaria parcialmente conformado
por los ahorros captados de los asociados, quienes recibirian
por esa inversién: (i) dividendos; (ii) derecho a voto en las
asambleas; y (iii) acceso a créditos. Esto nunca ocurri6 desde el
punto de vista contable, ya que desde un principio el ahorro del
piblico se constituy6 en pasivo de las asociaciones (no en capi-
tal) y devengg intereses en vez de dividendos. En este sentido,
nunca existieron mutuales en el sentido estricto de la definicion.
Las instituciones que participan del sistema siempre fueron ins-
tituciones financieras orientadas a captar depésitos del publico
a plazos ligeramente mayores que los bancos y colocarlos en el
sector de vivienda. Sin embargo, a diferencia de los bancos que
participan en el sistema financiero, nunca se exigio a las mutua-
les que cumplan con normas bancarias prudenciales.

Por otra parte, la falta de identificacién de los propietarios
de capital en las mutuales ha causado serios perjuicios a la efi-
ciencia operativa de las mismas. Esto se debié a que la goberna-
bilidad de las Asociaciones por parte de la Asamblea de Asocia-
dos nunca ocurrié de la forma deseada. La participacion de los
ahorristas en las Asambleas ha sido minima, lo que permitié
que un niimero reducido de asociados elijan las Juntas Directi-
vas y determinen aspectos fundamentales que afectan a las ins-
tituciones. De esta manera, la direccién y administracién de las
mutuales se ha mantenido por periodos demasiado prolonga-
dos. Si bien, cierto grado de continuidad en la administracién
de instituciones financieras es necesario para la correcta con-
duccién de las mismas, el sistema de eleccidn de ejecutivos y di-
rectores de las mutuales permite que una mala administracion
se prolongue, poniendo en peligro la solvencia de la institucion.
La poca participacion de los ahorristas en las Asambleas de las
mutuales, muestra que éstos se consideran clientes depositantes
de las Asociaciones y no propietarios de las mismas.

Respecto a los requisitos de solvencia de la Superintenden-
cia de Bancos, las mutuales de ahorro y préstamo tendrian que
mantener un nivel minimo de patrimonio neto igual al 8% de
sus activos de riesgo ponderado. A pesar de que no existe una
reglamentacién o norma escrita que establezca este nivel
minimo de patrimonio neto del 8%, el requisito es equivalente a
la relacién de activo de riesgo ponderado a patrimonio neto de
12:1 que recomienda el Comité de Supervision de Bancos de Ba-
silea y que lo consideramos adecuado. Sin embargo, la pondera-
cién que utiliza la SB en el proceso de supervision de bancos
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(incluyendo las mutuales) para medir los activos de riesgo,
seria deficiente y no estaria en plena concordancia con las reco-
mendaciones internacionalmente aceptadas(7).

La actual situacién patrimonial de las 13 mutuales del siste-
ma es diversa. Al 30 de septiembre de 1991, habian 6 mutuales
(La Primera, La Paz, Guapay, Potosi, El Progreso y La Plata),
con niveles patrimoniales adecuados, es decir, con una relacion
de activos de riesgo a patrimonio neto satisfactorio, menor de
12:1; tal como lo recomienda la SB a nivel nacional, o el Comité
de Basilea de Supervisién de Bancos, a nivel internacional. Las
otras 7 mutuales tienen insuficiencias de patrimonio, de las
cuales cuatro (Tarija, Pando, Manutata y Del Pueblo) estaban en
situacién franca de bancarrota con un patrimonio neto negati-
vo, mientras las otras tres (La Promotora, La Frontera y Paititi)
tenfan un patrimonio neto positivo, pero insuficiente para cu-
brir los requisitos minimos por la normativa prudencial banca-
ria (8).

La deficiencia patrimonial de las mutuales alcanzaria a
Bs.16.5 millones equivalente a US$ 4.6 millones. Es decir, se re-
queriria un capital de Bs 5.7 millones ($US 1.5 millones) para
cubrir el patrimonio neto negativo de las cuatro mutuales en
esa situaciéon y otros Bs 11.2. millones (US$ 3.1 millones) para
cubrir la deficiencia patrimonial de las otras tres mutuales con
patrimonio parcialmente insuficiente. (9)

Un aspecto comiin entre las Asociaciones con dificultades
financieras es su alta dependencia en los recursos de su Caja
Central (CACEN), la cual en los 1ltimos afios ha intermediado
exclusivamente créditos del FONVI. Todas las mutuales cuyos
pasivos con el priblico representan un porcentaje menor al 50%
del total pasivos tienen problemas de solvencia. Las mutuales
con solvencia insuficiente (las cuales tienen menos del 10% del
patrimonio total del sistema AyP), concentran el 60.38% de los
recursos intermediados por CACEN. Esto refleja una politica
erronea de CACEN de permitir intermediacion financiera a tra-
vés de instituciones insolventes, poniendo en riesgo las opera-
ciones del FONVI. Supuestamente, CACEN ha permitido la
participacién de mutuales con problemas de insolvencia para
poder atender las necesidades de vivienda de las diferentes re-
giones, pues en algunas regiones no pueden participar las mu-
tuales solventes, dado que el Decreto de creacion de las mutua-
les les prohibe a éstas a operar fuera de los territorios de su
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departamento. Seria mucho mas légico eliminar esta restriccion
territorial y permitir la operacion de las mutuales en cualquier
lugar del territorio nacional y encontrar algunos otros incenti-
vos para inducir a trabajar en areas de menores perspectivas
econémicas. La limitacién geografica ha inducido a concentrar
el riesgo de dreas deprimidas en las mutuales que les atienden,
dificultando su proceso de recuperacion.

La dificil situacién financiera de algunas Mutuales de Aho-
rro y Préstamo para la Vivienda ilustra el problema de interme-
diacién financiera del FONVI. Es precisamente a través de las
Mutuales quebradas que el FONVI intermedia muchos de los
recursos. Esto se debe a que: (i) el FONVI no cuenta con inter-
mediarios financieros elegibles adicionales; y (ii) estas mutuales
requieren de los recursos del FONVI para poder sobrevivir. Las
Mutuales de Ahorro y Préstamo pueden intermediar recursos
del FONVI debido a que las reciben a través de su Caja Central,
la cual es, de acuerdo con la Superintendencia de Bancos, una
institucién intermediaria elegible. Paradojicamente CACEN
también se encuentra en situacion de insolvencia y al 30 de sep-
tiembre del 1991 tenia un patrimonio neto negativo.

¢. Otras Instituciones Financieras del Sector

Las Cooperativas de Ahorro y Préstamo también interme-
dian recursos del FONVI, entre las mas importantes se encuen-
tran: (i) La Catedral; (ii) La Merced; (iii) San Pedro; y (iv) San
José Obrero. El total de la cartera del FONVI que fue interme-
diado a través de las cooperativas alcanzé a Bs. 21.1 millones al
30 de junio de 1991, equivalente al 15.1 de su cartera total a esa
fecha.

Existe cierta intermediacion de recursos a través de ONGs y
otras instituciones para el financiamiento de vivienda. Esto
ocurre sobre todo para el caso de viviendas que son utilizadas a
su vez, como talleres de trabajo por artesanos. Sin embargo, este
tipo de intermediacion es menor y es dificil contar con informa-
cién cuantitativa sobre su impacto.

El tipo de vivienda financiada a través de la Banca Privada
no llega a familias de menores recursos donde se encuentra el
mayor porcentaje del déficit cualitativo. Esto no significa que;
dadas las condiciones adecuadas de intermediacion o de des-
cuento de hipotecas, estos intermediarios financieros se man-
tengan al margen del financiamiento de viviendas mas baratas.
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I

PROPUESTAS PARA
UNA INTERMEDIACION
FINANCIERA ADECUADA

La situacién descrita parece ser sumamente dificil: (i) el
ahorro interno a largo plazo, necesario para financiar activi-
dades productivas y vivienda, es practicamente inexistente (10);
(ii) la mayor parte de los recwrsos externos a largo plazo que se
consiguen del exterior, no lfegan al pequefio productor, ni fi-
nancian vivienda popular; y (iii) los pocos recursos con que se
cuentan para financiar viviendas para sujetos de crédito de me-
nores ingresos, no encuentran intermediarios financieros elegi-
bles que estén dispuestos a colocar este tipo de créditos.

El problema del financiamiento a largo plazo es de caracter
estructural y su solucién debe estar dentro de este marco. Pri-
mero, se debe lograr una adecuada movilizacién de recursos in-
ternos a largo plazo a través de la restructuracion de la Seguri-
dad Social a fin de que estos recursos: (i) mantengan su valor a
través del tiempo y generen una capitalizacion adecuada para
los aportantes; (ii) sean una fuente adecuada para el financia-
miento de actividades productivas y de vivienda las cuales de-
ben ser seguras y rentables; y (iii) faciliten el desarrollo del mer-
cado de capitales. Segundo, los recursos canalizados a través de
instituciones como el Banco Central y el FONVI deben: (i) ser
colocados en segundo piso; (ii) evitar distorsiones al sistema fi-
nanciero; y (iii) contar con procedimientos de colocacion sim-
ples que no desincentiven la participacion de intermediarios fi-
nancieros. Tercero, se deben modificar las normas de
elegibilidad de intermediarios financieros para la intermedia-
cién de créditos de desarrollo y del FONVI, manteniendo requi-
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sitos minimos de: (i) solvencia; (ii) rentabilidad; (ii) liquidez; y
(iv) buena administracion. Cuarto se debe evitar distorsiones al
sistema financiero a través de tasas de interés subsidiadas.

1. LA MOVILIZACION DE RECURSOS A LARGO PLAZO

El Gobierno de Bolivia ha establecido las bases para renovar
el crecimiento econdmico a través de politicas de ordenamiento
fiscal y monetario, y para de lograr una mayor eficiencia en los
sectores productivo, comercial y financiero y de servicios, en
base a politicas de mercado. Si bien las bases ‘estin dadas, sera
necesario efectuar ajustes adicionales a la politica financiera de
la nacién, sobre todo en lo que se refiere al marco institucional,
para permitir una movilizacién interna de recursos a largo pla-
20, y por lo tanto, un desarrollo adecuado del mercado de capi-
tales. La movilizacién de recursos a largo plazo requiere de un
marco de politicas que aseguren: (i) la confianza del deposi-
tante; (ii) una rentabilidad real en el largo plazo que induzca a
los depositantes a ingresar y quedarse en le mercado de largo
plazo; (iii) facilidades de pago a los prestatarios en base a mo-
dalidades que ofrezcan el servicio de las deudas a largo plazo
en comodas cuotas mensuales; (iv) un apoyo adecuado de liqui-
dez a las instituciones financieras para que trabajen transfor-
mando plazos; (v) un apoyo adecuado de liquidez al deposi-
tante a través de un 4gil mercado secundario de depdsitos a
largo plazo; y (vi) una mayor competencia entre intermediarios
financieros para asegurar los menores margenes posibles de in-
termediacién, en base a una mayor eficiencia operativa e insti-
tucional. :

Un marco de politicas macroeconémicas coherentes es un
requisito indispensable, sin el cual serd imposible desarrollar
un mercado financiero a largo plazo. La politica del Gobierno
ha efectuado avances fundamentales en este campo y se han
dado pasos importantes para adoptar mecanismos de mercado
que --por autoregulacion-- eviten distorsiones futuras en los
campos cambiario, fiscal y monetario. Dado que al largo plazo
siempre existirdn peligros del.retorno de politicas distorcio-
nantes en estos campos, es preciso ademds que los mecanismos
de mercado, las politicas mencionadas en el parrafo anterior
sean requeridas y protegidas por nuevas leyes a ser emitidas
por el Poder Legislativo. En este sentido, seria recomendable
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que el Gobierno inicie sin demora, los tramites para elaborar y
conseguir la posterior promulgacién de la Ley de Bancos, la Ley
de Seguros y la Ley de Valores (11).

La promulgacién de las leyes adecuadas serian un gran
paso en asegurar la confianza del depositante. Esta confianza
ha venido incrementando paulatinamente desde la promulga-
cién del Decreto Supremo 21060 que inicia el proceso de res-
tructuracién de la economia hacia una economia de mercado.
La confianza del publico en las politicas de Gobierno se reflejan
en el incremento de los pasivos del sistema financiero con el
ptiblico, los mismos que incrementaron del equivalente a $US
142 millones en enero de 1986 a aproximadamente $US 1,300
millones en diciembre de 1991. Sin embargo, del total de
depésitos del sistema financiero solamente el 5.8% esta coloca-
do a plazos mayores a 180 dias y 82.53% son recursos colocados
en moneda extranjera.

Respecto a la rentabilidad real que debe obtener el ahorrista
en el largo plazo, las tasas de interés son libremente fijadas por
el mercado en el sistema financiero boliviano desde la implanta-
cién de la nueva politica econémica en 1985. Si bien la tasa pasi-
va en moneda extranjera ha disminuido de un maximo de
18.32% en septiembre de 1987 a 11.4% en diciembre de 1991,
ésta se mantiene relativamente alta y tiene un margen de 6.5
puntos con relacién a la tasa Libor. La tasa de interés real en Bo-
livia en diciembre de 1991 era del 11.4% comparada con una
tasa real de 4.8% en Estados Unidos de América.

Dado que la rentabilidad real del ahorro en Bolivia es ma-
yor que la correspondiente internacional, existiria la posibilidad
en el sistema financiero de captar recursos a largo plazo. La pre-
gunta entonces es ;por qué la captacion de recursos sélo ocurre
a plazos menores a 180 dias? La respuesta seria: no existe un
apoyo adecuado de liquidez al depositante, a través de un mer-
cado secundario. La movilizacién de recursos a largo plazo re-
queriria que el Gobierno satisfaga plenamente las necesidades
para el funcionamiento adecuado y seguro de un mercado se-
cundario.

Para lograr estos objetivos es necesario tomar acciones en
forma paralela en los siguientes campos: (i) desarrollo de ins-
trumentos de movilizacion de recursos a largo plazo; (ii) esta-
blecimiento de condiciones que permitan el funcionamiento de
un mercado secundario de instrumentos de ahorro a largo pla-
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2o; y (iii) elaboracién de una ley que asegure la operacion de la
Bolsa de Valores evitando impuestos en cascada sobre transac-
ciones.

a. Instrumentos de captacidn de recursos a largo plazo

El financiamiento de vivienda, al igual que otros sectores en
el campo productivo, requiere indispensablemente de la movi-
lizacién doméstica de recursos a largo plazo. Uno de los fac-
tores necesarios para que esto ocurra es que se cuente en el mer-
cado con instrumentos de ahorro a largo plazo que garanticen
al ahorrista una rentabilidad en términos reales. Un instrumen-
to de tal naturaleza deberia satisfacer los siguientes aspectos
principales:

- unarentabilidad atractiva, superior a la de los instrumentos
de corto plazo que ofrezca el mercado financiero;

- una rentabilidad que sea proporcional al plazo de los in-
strumentos; y

- un funcionamiento fluido en el mercado secundario de in-
strumentos de largo plazo, en donde se asegure la participa-
cién de inversionistas institucionales.

b. Tasas de interés y maduracién de
instrumentos a largo plazo

Para captar al largo plazo, se requeriria dar un premio al
ahorrista por mantener sus recursos a largo plazo (correr un
riesgo de liquidez) en lugar de colocarlos en el mercado de di-
nero a corto plazo. En una economia con tasas de interés admi-
nistradas, existe el riesgo que las tasas al depositante resulten
por debajo de la inflacion, es decir que resulten en una erosion
del valor real de los depésitos, medidos a través de su capaci-
dad de compra. Con un riesgo de esta naturaleza, los dep6sitos
a largo plazo sélo ocurririan por obligacién o por ignorancia,
situacién claramente indeseable. Una politica de tasas de interés
de mercado, por otra parte, asegura que las tasas de depositos
sean lo suficientemente altas, para atraer depésitos que permi-
tan atender la demanda por los mismos y, a la vez, suficiente-
mente bajas para atraer prestatarios que usen los recursos mo-
vilizados. Como mencionamos anteriormente, desde la
liberalizacion de las tasas de interés en Bolivia, éstas han sido
altamente positivas en términos reales y mantienen un margen
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superior a 6 puntos con relacién a la tasa Libor en el caso de la
tasa pasiva en moneda extranjera. (12)

En el caso de recursos a largo plazo, la tasa deberan dar la
seguridad al depositante que el valor real de sus recursos no
sera erosionado. Adicionalmente, seria necesario que se emitan
instrumentos de ahorro a largo plazo (5 o més afios), que garan-
tice un margen (a ser determinado por el mercado) por encima
de la tasa pasiva de corto plazo fijada por el mercado. Este mar-
gen podria ser 2 6 3 puntos. De ésta manera, se estaria incenti-
vando la participacién de los ahorristas en el mercado de largo
plazo y garantizadoles un rendimiento para su dinero por enci-
ma del que ofrece el mercado a corto plazo. Cuando las tasas
de interés de corto plazo bajen, por ejemplo debido a una dis-
minucién a una tasa inflacionaria, las tasas de interés de los ins-
trumentos a largo plazo bajaréan, por el contrario, cuando las ta-
sas de interés de corto plazo fijadas por el mercado suban, las
tasas de interés de largo plazo también subirdn. Sin embargo,
las tasas de interés de largo plazo siempre estara por encima de
las de corto plazo. De esa manera el ahorrista recibiria un ren-
dimiento por su dinero por encima de la inflacion y una com-
pensacion por participar en el mercado a largo plazo.

Probablemente uno de los motivos fundamentales por los
cuales el sistema financiero boliviano no ha emitido instrumen-
tos de ahorro a largo plazo es por que no existe un mercado se-
cundario en el cual estos pueden ser transados. De esta manera,
el riesgo de liquidez (es decir de no poder utilizar los recursos
hasta la madurez de los instrumentos) es demasiado elevado, y
es posible que los ahorristas sean reticentes a adquirir estos ins-
trumentos de ahorro. Por el contrario, la operacién de un mer-
cado secundario (por ejemplo la Bolsa de Valores) de estos ins-
trumentos permitiria que el ahorrista venda su instrumento en
la eventualidad que requiera liquidez.

Para el adecuado funcionamiento del mercado secundario
seria necesario que se permita a las instituciones financieras que
se encuentran cumpliendo la normativa de la Superintendencia
de Bancos en vigencia y/a compaiiias privadas de seguro, la
emision de certificados de depdsito con mantenimiento de valor
o en ddlares, a plazo mayores a 5 afios. Estos certificados de
deposito estarian libres de encaje legal, pero tendrian el requisi-
to que al menos el 33 % esté invertido en otros certificados de
depésito de cinco afios 0 més emitidos originalmente por otra
institucién financiera autorizada.
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El mercado secundario, basado en las expectativas de com-
pradores y vendedores, estableceria el precio de los instrumen-
tos de ahorro a largo plazo en este mercado. Anteriormente
mencionamos que el margen que existiria entre las tasas de in-
terés de corto y largo plazo seria de 2 6 3 puntos. Evidente-
mente, el mercado definiria este margen. Si en un momento la
cantidad ofertada de recursos a largo plazo por parte de los
ahorristas es menor que la cantidad demandada de este tipo de
recursos, el margen por encima de la tasa a corto plazo que
ofreceria el mercado por recursos a largo plazo incrementaria.
Por el contrario, si existe un exceso de oferta de recursos a largo
plazo el margen entre las tasas de interés de corto y largo plazo,
disminuirfa. Los instrumentos, una vez adquiridos por los aho-
rristas, tendrian un margen definido con relacion a las tasas de
interés de corto plazo. Estos instrumentos se venderian a un
descuento (a un precio menor al 100% del valor presente del
instrumento) si los margenes con relacién a las tasas de corto
plazo que se ofrecen en ese momento por instrumentos de largo
plazo. Son mayores, por el contrario, si los mérgenes ofrecidos
en el mercado por instrumentos a largo plazo es menor al acor-
dado por un instrumento vendido con anterioridad, el precio en
el mercado secundario de éste ultimo se venderia con un pre-
mio (a un precio mayor al 100% del valor presente del instru-
mento). En cualquier caso, los ahorristas que guarden los ins-
trumentos de ahorro a largo plazo hasta el dia de maduracién
tendrian garantizado el rendimiento acordado el momento de
su adquisicién que tendria el margen por encima de las tasas
que ofrece el mercado de corto plazo.

Seria recomendable que los plazos minimos de dichos ins-
trumentos sean de cinco afios —al menos durante los primeros
afios mientras el sistema de largo plazo se termina de consoli-
dar--. Estos plazos minimos disminuiran los riesgos de transfor-
macién de plazos de la banca en los préstamos de muy largo
plazo, especialmente para vivienda.

c. Desarrollo de un Mercado de Capitales

La movilizacion de recursos a largo plazo esta intimamente
relacionada con el desarrollo de un mercado de capitales. Como
mencionamos anteriormente, la compatibilizacién de margenes
de los instrumentos de ahorro a largo plazo se haria a traves del
precio de los instrumentos en el mercado secundario. Este mer-
cado secundario podria ser la Bolsa de Valores.
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El desarrollo del mercado de capitales requeriria accion pa-
ralela en varios frentes: (i) desarrollo de instrumentos de capta-
cion de recursos a largo plazo; (ii) seguridad de que existen las
condiciones que aseguren un funcionamiento fluido de un mer-
cado secundario de valores; y (iii) promulgacion de una ley que
asegure la operacion adecuada de la Bolsa de Valores, princi-
palmente para evitar impuesto en cascada sobre transacciones.

La necesidad de contar con instrumentos de captacion de
ahorro a largo plazo ya fue discutido ampliamente. Es dificil
pensar en un mercado de capitales en el que no existan instru-
mentos que tranzar. Respecto al segundo punto, debe resaltarse
que la dnica manera de inducir a los ahorristas de entrar en un
mercado cinco afios 0 mas, seria asegurandoles la existencia de
un mercado secundario en el cual puedan vender sus instru-
mentos antes del vencimiento de los mismos en el caso que ten-
gan necesidades de liquidez. La mejor manera de generar un
mercado secundario seria: (i) mantener el sistema liquido a tra-
vés de la compra obligatoria de certificados de deposito a largo
plazo por parte de las instituciones que emiten valores a largo
plazo para su transaccién a través de la Bolsa de Valores; y (ii)
permitir la transaccion de los instrumentos en el mercado se-
cundario, evitando en lo posible el cobro de impuestos de tran-
saccién.

Finalmente, para que la Bolsa de Valores pueda operar es
necesario la promulgacién de una ley que asegure su adecuada
operaci6n. Este proyecto de ley se halla en plena elaboracion.
Seria recomendable que la ley de la Bolsa de Valores: (i) provea
un tratamiento fiscal de intereses similar a instrumentos de cor-
to y largo plazo; y (ii) evite impuestos en cascada sobre transac-
ciones en valores, especialmente sobre transacciones en el mer-
cado secundario.

d. Recursos de la Previsién Social

Una condicién sine que non para movilizar recursos a largo
plazo, es ofrecer a los ahorristas una tasa real positiva en el lar-
go plazo y asegurar al depositante que en caso de una necesi-
dad imprevista de liquidez, éste podra vender su deposito en
un mercado secundario. Las instituciones de prevision social y
las empresas de seguro son los compradores institucionales nat-
urales que pueden, de manera ventajosa, crear la base de un
mercado secundario, ya que cada mes reciben nuevos recursos
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que tienen que invertir en titulos valores de largo plazo. Si,
ademds, la compra de los mismos en el mercado secundario le
resultan de mayor rentabilidad que las compras directas de
nuevas emisiones de titulos valores, claramente preferirian
comprar en el mercado secundario. En otras palabras, para
asegurar el éxito de un mercado secundario es preciso contar
con compradores institucionales que participen activamente en
él. Estos inversionistas serian idealmente las instituciones de
prevision social y las empresas de seguro.

Lamentablemente, en Bolivia el ahorro interno generado a
través de la prevision social se erosiona por falta de politicas
adecuadas de inversién y administracién de éste. El rendimien-
to de las reservas técnicas del sistema de prevision social en lo
referente a invalidez, vejez, muerte y riesgos profesionales, no
ha sido adecuado para cubrir la inflacién y la tasa actuarial
basica real necesaria para responder a las obligaciones de medi-
ano a largo plazo. Como se detalla en el anexo el déficit del Ré-
gimen de Pensiones Basico y los Fondos Complementarios as-
cendi6 aproximadamente a Bs. 130 millones ($US 40.4 millones)
en 1990. Se previene que este déficit incrementara anualmente
en términos reales significando cada afio una mayor carga para
el Tesoro General de la Nacién. Por otro lado el sector de Segu-
ros es sumamente pequefio. de acuerdo con los a datos de la Su-
perintendencia de Seguros y Reaseguros, el Patrimonio de las
19 empresas que participan en el mercado, en forma conjunta,
apenas alcanzé a Bs. 63.7 millones ($US 19.7 millones), a fines
de 1990. El total de reservas técnicas del sector a esa fecha sumo
Bs. 25.6 millones ($US 8.0 millones).

Evidentemente, el desarrollo de un mercado de capitales re-
querird de una restructuracién del sistema de seguridad social
por un lado y de la promulgacién de normas legales que per-
mitan el adecuado desarrollo del sector de seguros por otro
lado. Sin embargo, la adecuacion de estos sectores para que jue-
guen un papel importante en la generacion de ahorro a largo
plazo podria demandar un periodo de tiempo relativamente
largo y deberd enfrentar fuertes obsticulos de naturaleza
politica. Por el contrario, el FONVI se encuentra en una posi-
cién ideal para liderizar el desarrollo del mercado secundario
de recursos a largo plazo, sirviendo de semilla para la posterior
reestructuracién de las instituciones de la prevision social.

Para esto, el FONVI debe adecuar sus operaciones en varios
campos:
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Primero, los beneficiarios del FONVI deberian contar con
cuentas individualizadas y capitalizables. Esto les permitiria
hacer un seguimiento mas cercano de los recursos de ahorro a
largo plazo que generan anualmente y, para algunos casos, uti-
lizar esa cuenta como garantia para créditos en el sistema finan-
ciero. Las cuentas se capitalizarian a partir de la restructuracion
del sistema y no se reconoceria deuda alguna hacia atras. La
capitalizacién podria hacerse a una tasa de interés de entre 3 y
5% o la tasa LIBOR de 30 dias con mantenimiento de valor con
relaci6n al délar de Estados Unidos.

Segundo, los aportes de las cuentas individualizadas y capi-
talizables se constituirian a partir de la restructuracion en una
obligacion del FONVI con los aportes. Estos se beneficiarian
con sus aportes capitalizados cuando se jubilen, invaliden o
mueran.

Tercero, los activos en los que invierte el FONVI deben tener
una rentabilidad que asegure tasas de rendimiento superiores a
la inflacién, mds las necesidades actuales de cobertura de ries-
gos.

Cuarto, seria conveniente que el FONV], ademés de otorgar
redescuentos de préstamos a largo plazo, mantenga una cartera
de depésitos y préstamos comprados en el mercado secundario
y adquiera, también a través del mercado secundario, instru-
mentos de ahorro a largo plazo (5 o mds afios) emitidos exclu-
sivamente para financiar vivienda. La cartera de préstamos y
los certificados de depdsito a largo plazo comprados en el mer-
cado secundario podrian tener un limite de un 30% del total de
los activos del FONVI, esto le forzaria a tener que vender lo que
compren en un tiempo razonable. La participacion del FONVI
en el mercado secundario de instrumentos a largo plazo daria
una liquidéz inicial al mercado secundario que incentivaria la
participacion de ahorristas e instituciones en este mercado.

e. Colocacién de recursos a largo plazo

Los recursos captados via los nuevos instrumentos de aho-
rro a largo plazo se utilizarian en el financiamiento de inver-
siones a largo plazo, incluyendo la construccién de viviendas.
Los préstamos correspondientes también tendrian un margen
por encima de las tasas de interés a corto plazo. La tasa anual
de préstamos seria superior a la tasa de captacion en unos 3-4%.
Por ejemplo, si la tasa pasiva de largo plazo ofrece un margen
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de dos puntos por encima de la tasa pasiva de corto plazo, la
tasa activa de largo plazo tendria que ser unos 5 a 6 puntos por
encima de la tasa pasiva de corto plazo. La principal razén para
ésta politica seria la de evitar riesgos de liquidez a las institu-
ciones financieras entre sus activos y sus pasivos de largo pla-
zo.

2. COLOCACION DE RECURSOS EN SEGUNDO PISO

El Estado, a través del Banco Central de Bolivia o institu-
ciones como el FONVI, maneja recursos del largo plazo de
apoyo externo. Estos recursos deberian ser canalizados exclu-
sivamente a través de intermediarios financieros elegibles en
operaciones de segundo piso. La filosofia béasica de un banco de
segundo piso es la de asegurar que el riesgo de crédito esté a
cargo de la institucién intermediaria. De tal forma, la decision
de asignacion de los créditos debe ser responsabilidad tnica de
los intermediarios financieros, dentro de las reglas de juego que
tengan las lineas de crédito disponibles en el banco de segundo
piso. Consecuentemente, el banco de segundo piso debe evitar
interferir con la decisién de asignacién de los créditos, para lo
cual debe circunscribir su actuacion a descontar o redescontar
las operaciones aprobadas por los intermediarios financieros y
a supervisar de manera ex-post, las operaciones para asegurar
que estas cumplen los requisitos de las lineas de crédito involu-
cradas. En caso de comprobar (de manera ex post) el incumpli-
miento, debe proceder a sancionar al intermediario financiero
responsable de incumplimiento tal como lo especifique el regla-
mento correspondiente. En caso de incumplimientos graves, la
reversion de la operacion seria necesaria.

Otro aspecto basico de un banco de segundo piso, es la au-
tomaticidad en el cobro del servicio de deuda al intermediario
financiero. Como el riesgo de crédito estara a cargo del interme-
diario, el cobro del servicio de deuda debe efectuarse en la fe-
cha de vencimiento, sin importar que el prestatario haya cum-
plido o no sus obligaciones con el intermediario. La manera
directa de dar cumplimiento a este requisito es que el convenio
de crédito entre el banco de segundo piso y el intermediario le
permita de manera automatica que se debite la cuenta corriente
del intermediario con el Banco Central de Bolivia (BCB), atin a
riesgo de desencajarse, y se acredite la cuenta del banco de se-
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gundo piso en el BCB. Las instituciones auxiliares (mutuales,
cooperativas, etc) que cumplan requisitos de elegibilidad y que
no tengan encaje legal con el BCB deberian mantener una cuen-
ta de fideicomiso con el segundo piso. El monto minimo en la
cuenta de fideicomiso seria equivalente al servicio de deuda de
un trimestre. El banco de segundo piso reconoceria un interés
por los recursos colocados en el fondo de fideicomiso igual a la
tasa de interés a la que fuera otorgado el crédito que requiere
amortizacién. En el caso que una institucion intermediaria no
cumpla con el servicio de deuda y no cuente con recursos de en-
caje o recursos suficientes en la cuenta de fideicomiso, esta no
serfa sujeto de créditos adicionales del segundo piso hasta que
hubiera pagado el 100% de sus obligaciones con la institucion y
cumpla con los requisitos de elegibilidad.

En el contexto explicado los objetivos fundamentales de una
institucién de segundo piso serian:

i) mejorar la calidad de la asignacion de recursos a través de
un mecanismo de redescuento que permita la libre compe-
tencia para el uso de los recursos de mediano y largo plazo
que estén a disposicion del pais, sin restricciones o sesgos
en el destino de los créditos a nivel regional, sectorial, por
tamafio de empresas prestatarias, 0 por cualquier otro
parametro que desvirtie la naturaleza del mecanismo;

ii) separar la responsabilidad de manejo monetario de la res-
ponsabilidad de proveer recursos para el financiamiento de
inversiones al sector productivo, estableciendo mecanismos
legales que normen sobre las funciones de responsabilidad
del BCB y las de responsabilidad del banco de segundo
piso;

iii) evitar que una institucion piblica absorba los riesgos de
crédito del sector privado, para lo cual el banco de segundo
piso debe operar solamente a través de Instituciones de Cré-
dito Intermediarias (ICIs) que tenga la solvencia financiera
necesaria para asumir plenamente los riesgos crediticios, y
la capacidad administrativa suficiente para asegurar un ma-
nejo eficiente de los préstamos. Con este fin, el banco de se-
gundo piso debe traspasar plenamente los riesgos crediti-
cios a las ICIs, asegurandose que éstas tengan la capacidad
administrativa y financiera de responder por dichos riesgos;

iv) asegurar que las condiciones de los préstamos del banco de
segundo piso sean los del mercado de libre competencia, es-
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pecialmente en los que toca a las tasas de interés al prestata-
rio final y los diferenciales financieros en favor de las ICIs;

v) apoyar de manera efectiva el desarrollo del mercado de ca-
pitales en el pais y movilizar competitivamente recursos do-
mésticos de mediano y largo plazo

vi) apoyar el desarrollo de iniciativas econémicas de carécter
social --incluyendo el financiamiento de vivienda-- a través
de mecanismos financieros plenamente compatibles con la
normativa en vigencia para instituciones financieras for-
males y de mecanismos de supervision eficientes que, ase-
guren que todas las Instituciones no Convencionales de
Crédito (INCCs) participantes cumplan plenamente con la
normativa en vigencia; y

vii) evitar la politizacion del banco de segundo piso para evitar
graves sesgos en la asignacién de recursos. Con este fin, los
mecanismos administrativos y financieros a ser implanta-
dos deben tener en cuenta muy especialmente este aspecto.

3. ELEGIBILIDAD DE INTERMEDIARIOS FINANCIEROS

Un aspecto fundamental en las operaciones de un banco de
segundo piso, es determinar los intermediarios financieros que
son elegibles para llevar a cabo la intermediacién de los recur-
sos. El acceso de microempresarios, pequeiios agricultores, y el
financiamiento de pequena vivienda, dependera en gran parte
de lo adecuado que sean estas normas de elegibilidad. Es im-
portante que estas normas de elegibilidad no impongan requisi-
tos minimos de capital para intermediarios financieros. Los re-
quisitos minimos de capital son una barrera a la intermediacién
financiera que defacto elimina las posibilidades de intermedia-
cién en éreas rurales e imposibilita el acceso al crédito de
pequefios prestatarios. Esto debido a que la rentabilidad que se
requiere para cubrir el costo de oportunidad de estos montos
mayores de capital, dificilmente puede ser generada con crédi-
tos de menor cuantia. Mds aun, los requisitos minimos de capi-
tal imposibilitan la intermediacién de créditos de desarrollo por
parte de ONGs y otro tipo de instituciones (INCCs) que tienen
exitosa y vasta experiencia en la colocacién de recursos de fi-
nanciamiento al sector microproductor.
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El no requerir un monto minimo de capital para la interme-
diacién de recursos de desarrollo, no significa la ausencia de re-
quisitos de solvencia. Por el contrario, un aspecto de fundamen-
tal consideracién para un banco de segundo piso es que los
intermediarios financieros sean instituciones con demostrada
capacidad de endeudamiento, a fin de evitar riesgos excesivos
al banco de segundo piso. Para asegurar esto, seria imprescindi-
ble que los siguientes requisitos fundamentales de elegibilidad
de ICIs sean utilizados por el banco de segundo piso:

i) que las ICIs tengan una solvencia satisfactoria, evidenciada
por una relacién de activos de riesgo a patrimonio neto de
previsiones para cubrir posibles pérdidas por malos crédi-
tos, no mayor a 12:1;

i) que las ICIs tengan una rentabilidad positiva en términos
reales, evidenciada por una relacién de ganancias netas a
patrimonio neto positiva después de descontar los efectos
de la inflacién, tanto sobre las ganancias netas como sobre
el patrimonio neto;

iii) que las ICIs tengan una liquidez satisfactoria, evidenciada
por: (a) un equilibrio de madurez entre sus activos y pasi-
vos; y (b) su capacidad de renovar sus pasivos a vencimien-
to, y de tal manera poder renovar sus operaciones de crédi-
to. Ademas, los activos liquidos -y aquellos facilmente
liquidables-- deberian ser superiores a los pasivos liquidos
y los vencimientos de los pasivos a mediano y largo plazo;

y

iv) que las ICIs tengan una administracion adecuada, eviden-
ciada por los siguientes elementos que deben ser satisfacto-
rios a la Superintendencia del Sistema Financiero: (a) un
plantel profesional de directores y administradores idoneos
y experimentados; (b) sistemas apropiados de contabilidad,
control interno y auditoria; (c) politicas y procedimientos
operativos vigentes, aprobados por sus Juntas Directivas o
los respectivos érganos superiores de decision; y (d) costos
administrativos relativos a los activos de riesgo que sean
razonables y que estén en linea con los diferenciales entre
las tasas activas y pasivas del mercado (p. ej., 5% de los acti-
vos de riesgo).

Los procedimientos de calificacién de elegibilidad deberia
contemplar los siguientes aspectos principales:
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i)

ii)

iii)

la calificacién de las ICIs deberia hacerse por el personal del
banco de segundo piso en base a informacién entregada por
las ICIs a la Superintendencia de Banco e Instituciones Fi-
nancieras (SBEF) que incluya: (a) estados financieros no au-
ditados de una antigiiedad no superior a los tres meses; (b)
estados financieros auditados con antigiiedad no mayor a
los 12 meses, que incluyan opini6n sobre:

1) la razonabilidad de los estados financieros y las politi-
cas contables;

2) la clasificacién de la cartera por calidad y la suficiencia
de las previsiones para cubrir posibles pérdidas;

3) los estados financieros ajustados por efectos de la infla-
cion;

4) el incumplimiento a los requisitos de la Ley de Institu-
ciones Financieras; y

5) la insuficiencia de los sistemas de control interno, y el
resto de las actividades de la auditoria interna.

deberia obtenerse el visto bueno de la SBEF sobre el cumpli-
miento de la ICI en relacién a la normativa en vigencia,
como requisito previo a la declaratoria de elegibilidad de la
ICI por parte del Banco de segundo piso; (13)

una vez satisfechos los dos puntos anteriores, el Directorio
del banco de segundo piso deberia tomar la decision de de-
clarar formalmente elegible a la ICI en cuestion, teniendo en
cuenta que la declaratoria darfa a la ICI involucrada, el de-
recho de solicitar desembolsos autométicos hasta su limite
de endeudamiento (v.gr., hasta que los activos de riesgo lle-
guen a 12:1 del patrimonio neto). En los casos que el Direc-
torio lo considere conveniente, se incluirian ademas, condi-
ciones especificas adicionales que formen parte de un
convenio a ser firmado entre el banco de segundo piso y la
ICI. las condiciones especificas estarian relacionadas con
ciertas metas —-cuantitativas en lo posible- de las cuales
podrian depender los desembolsos del banco de segundo
piso, por encima de limites especificos a ser establecidos en
el convenio de participacion.

Acceso a las Instituciones No Convencionales de Crédito
Es preciso hacer esfuerzo para que las INCCs que actual-

mente estén en condiciones de cumplir con los requisitos de la
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ley de bancos e instituciones financieras, con la tnica excepcion
de los niveles de capital minimo absoluto, sean inducidos a con-
vertirse en instituciones formales, a través de su participacion
en créditos de segundo piso. En el caso de las INCCs, el banco
de segundo piso deberia aplicar los mismos requisitos de elegi-
bilidad y supervisién que para las IFls formales.

La supervision de las INCCs estaria también a cargo de la
Superintendencia de Banco e Instituciones Financieras. Dado
que esta tltima institucion debe dar prioridad a sus labores de
vigilancia a los bancos y las financieras, serd necesario que la
Superintendencia establezca un plan de fortalecimiento, el cual
deseablemente deberia ser apoyado con programas de fortaleci-
miento institucional por parte de bancos multilaterales de crédi-
to que incluyan la formacién de personal y la capacitacion de
los departamentos encargados de la vigilancia de los diferentes
tipos de INCCs (p. ej., cooperativas y ONGs).

4. PROBLEMAS DEL CREDITO DIRIGIDO Y
SUBSIDIADO

Una concepcion comin, pero equivocada, es que para llegar
con financiamiento al pequefio empresario, microproductor o
para financiar vivienda a familias de menores ingresos, es ne-
cesario que las tasas de interés de los créditos sean subsidiadas
y el crédito dirigido. Los problemas del crédito dirigido y sub-
vencionado han sido resumidos correctamente por Ladman en
los siguientes puntos: (14)

i) extrema dependencia y fragilidad del sistema. Esto debido
a que el crédito subsidiado depende de donaciones para su
sostenimiento. Las pérdidas que incurre el intermediario fi-
nanciero a través de las donaciones no permite que la insti-
tucién intermediaria sea autosostenible. A su vez, esto sig-
nifica que el crédito subsidiado estd limitado a un grupo
reducido de personas o familias;

ii) instituciones inviables, puesto que las instituciones que se
dedican a otorgar crédito subsidiado estdn estructuradas
para depender del financiamiento externo;

iii) el énfasis se pone en el crédito y no en la intermediacion fi-
nanciera y la movilizacion de ahorros, negando de esta
manera la oportunidad a que muchos productores y fami-

101



lias obtengan los beneficios del ahorro y su inversion poste-
rior;

iv) énfasis excesivo a dirigir el crédito, lo cual conduce a que la
colocacién de recursos no sea optima y a que las lineas de
crédito muchas veces no sean utilizadas plenamente, ele-
vando asi los costos operativos;

v) la estructura temporal de los crédito, esta orientada al corto
plazo y no a inversiones que tengan un impacto perma-
nente;

vi) estructura de las tasas de interés que resultaria concesional,
arbitraria y cuestionable. Ella distorsiona los mercados cre-
diticios, desestimula la movilizacién de depositos y funcio-
na en contra de las instituciones financieras que quieren ser
sélidas y tener caracter permanente. En adicion a lo expre-
sado, esta modalidad de crédito induce a que el mismo sea
desviado a fines totalmente distintos a los establecidos y da
lugar al favoritismo politico y a la corrupcion de los funcio-
narios gubernamentales encargados de administrarlo.

Un ejemplo claro de la inequidad a que se puede llegar a
través de los subsidios y de las tasas de interés, es el caso del
Fondo Nacional de Vivienda. Al 31 de diciembre de 1991 esta
institucién financié aproximadamente 6,200 viviendas y conta-
ba con aproximadamente 316,000 aportantes los cuales men-
sualmente pagaban un aporte del 3% sobre sus salarios. Esto
significa que 51 familias pagan un aporte, que es irrecuperable,
para otorgar subsidios a un privilegiado. Mds aun, las cifras del
FONVI muestran que en Oruro, un departamento econémica-
mente deprimido, las recaudaciones acumuladas del FONVI
por concepto de aportes alcanzaron a US$ 2.7 millones. En ese
mismo periodo el financiamiento de vivienda con recursos del
FONVI ascendi6 a s6lo US$ 658,000. Por el contrario en el De-
partamento de Santa Cruz, mientras que la recaudacion ascen-
di6 a $US 13 millones, el financiamiento de vivienda con recur-
sos FONVI fue de US$ 21 millones. La politica social de los
subsidios en este caso no es nada clara.

Evidentemente, y sobre todo en el caso de vivienda, existen
familias cuyo ingreso no les permite obtener una solucién habi-
tacional con financiamiento a tasas de mercado (15). Estas fami-
lias no son sujetas de crédito bajo condiciones regulares. En es-
tos casos, el Gobierno debe considerar la posibilidad de un
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subsidio directo y transparente. Para el buen manejo del pro-
grama de subsidios se requeriria que éste: (i) esté completa-
mente financiado antes que sea anunciado; (ii) sea totalmente
transparente y dirigido exclusivamente a beneficiarios de un
grupo claramente identificado (por ejemplo familias con ingre-
sos por debajo del ingreso minimo nacional); y (iii) no interfiera
con transacciones de crédito en el sistema financiero. El Minis-
terio de Asuntos Urbanos como cabeza de sector, seria la insti-
tucién que tendria que elaborar las normas que rijan el progra-
ma de subsidios. Estas normas como minimo deben: (a) ser
simples y transparentes en cuanto a la forma de otorgar los sub-
sidios y la manera de calificar a los beneficiarios; (b) establecer
que el unico programa de subsidio de vivienda es el que se nor-
ma, prohibiendo subsidios via tasas de interés, precios u otros
mecanismos, y (c) establecer que todas las instituciones que par-
ticipen en el sector deben regirse bajo las normas elaboradas.

Los parrafos anteriores proveen alternativas al crédito sub-
sidiado a través de la movilizacién de recursos a largo plazo y
la colocacién de recursos de segundo piso a través de institu-
ciones intermediarias elegibles. Adicionalmente, seria recomen-
dable:

i) Asegurar el uso adecuado de los recursos financieros elimi-
nando las tasas de interés concesionales para los sectores
productivos y la vivienda y mds bien efectuar colocaciones
siempre al costo de oportunidad del capital y a la par con
las tasas de interés de otros sectores;

ii) estimular la intermediacion financiera y el desarrollo de las
instituciones financieras viables, para lo cual es necesario
que la tasa de interés pasiva sea suficiente para cubrir la
tasa de inflacion y pueda ofrecer una tasa positiva real al
depositante para hacer atractivas las cuentas de ahorro;

iii) crear las condiciones adecuadas para que los pequefios pro-
ductores y familias que en el momento no participan del sis-
tema financiero se convenzan de las ventajas del ahorro fi-
nanciero frente al ahorro que actualmente se hace en
camélidos, ovejas o a través de segundas viviendas con-
struidas de manera modular;

iv) eliminar barreras de entrada para la creacién y funciona-
miento de nuevas entidades financieras, en base a liquidez,
rentabilidad y seguridad que ellas ofrezcan.
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Notas

10.

11.

104

Este documento refleja exclusivamente los puntos de vista de su autor y
son de su entera responsabilidad.

Esta medida fue adoptada en agosto de 1991.
Esta medida fue adoptada en septiembre de 1991.

La informacién y texto con relacién al déficit habitacional que se resume
aqui y presenta en el capitulo B proviene, en gran parte, del documento
“Aspectos de la Situacién del Sector Urbano"; estudio preliminar elaborado
por un equipo técnico de Naciones Unidas.

Excepto por el Banco del Estado que se encuentra en actual restructuracién
y que se limitaria a proveer ciertos servicios al propio Estado sin tener
mayores labores de intermediacion financiera.

El FONVI permite un margen de intermediacién maxima de 5 puntos a las
ICls.

Los actuales factores de ponderacién de 1a SB son: (i) cero para activos de-
nominados "disponibilidad e inversiones temporales”; (ii) 10% para inver-
siones permanentes y otras cuentas por cobrar; (iif) 50% para bienes reali-
zables, bienes de uso y otros activos; y (iv) 100% para cartera vigente,
cartera vencida, cartera en ejecucién, y otros activos financieros devenga-
dos por cobrar. Las principales dificultades estarfan en los siguientes ru-
bros: (a) dentro de los activos disponibilidad e inversiones temporarias,
existen depdsitos a la vista y Certificados de Depésito en bancos locales de
alto riesgo y de tal manera no deberia tener el rubro una ponderacién nula
pues se estaria subestimando los riesgos; y (b) “otras cuentas por cobrar”
que son activos no identificados con precisién no deberian tener una pon-
deracién de riesgo de tan solo 10%. de acuerdo al Consejo de Basilea "otras
cuentas por cobrar”, al igual que los bienes realizables, de uso, y otros acti-
vos deberian tener una ponderacion de riesgo del 100%.

La situacién patrimonial de la mutual La Promotora es marginal, su defi-
ciencia patrimonial es de solamente Bs. 369,922 y su relacién de activos de
riesgo ponderado a patrimonio neto de 14:1. La Mutual Del Pueblo fue re-
cién autorizada a operar en 1990, por lo tanto estd en un proceso de arran-
que; en este sentido las relaciones financieras y comentarios sobre su situa-
ci6n financiera deben ser tomadas con cautela.

El nivel de insolvencia podria ser mayor. Al 30 de septiembre de 1991, 10
de las 13 mutuales del sistema tenfan un nivel de mora mayor al 75% de su
patrimonio neto. Seria necesario hacer una adecuada clasificacién de carte-
ra para ver si estas mutuales cuentan con las previsiones necesarias.

En realidad este ahorro interno a largo plazo existe pero es sumamente mal
utilizado. Los aportes a la seguridad social son una importante fuente de
recursos internos a largo plazo, pero este ahorro se utiliza esencialmente
para financiar burocracia administrativa.

La Ley de Seguros y la Ley de Valores se hallan en los primeros pasos de
elaboracién, La Ley de Bancos ya fue puesta a consideracién del Poder
Legislativo.



12.

13.

14.
15.

En el caso de que las tasas de interés sean totalmente determinadas por el
mercado, es posible que coyunturalmente se tengan tasas negativas en tér-
minos reales. Esto tiende a suceder en paises donde existe un mercado li-
bre de divisas y tasas de interés administradas. Si las Reservas Internacio-
nales Netas de un pais estdn a un nivel adecuado, las expectativas de
devaluacién de la moneda local son nulas. En este caso, la tasa de interés
ofrecida internamente por depésitos se convierte en una tasa efectiva en
délares, la cual podria ser muy atractiva comparada con las tasas de inte-
rés ofrecida en el mercado internacional. Esto causa un mayor influjo de
capitales lo que empeora el tipo de cambio. Si la tasa de interés fuera
sibitamente liberada, esta caeria de manera de ser mas compatible con la
tasa ofrecida en el mercado internacional, como la inflacién no ha sido
afectada, el corto plazo se tendrian tasas negativas en términos reales.

Eventualmente el enorme influjo de capitales significaria una depresiacion
del tipo de cambio, lo que a su vez ocasionaria que las tasas de interés en el
corto plazo suba.

Esto aseguraria que para que una ICl sea declarada elegible necesitaria tan-
to el visto bueno de la Superintendencia como del banco de segundo piso.
La aprobacién de la Superintendencia seria necesaria para incorporar en la
toma de decisiones cualquier informacién a disposicién de la Superinten-
dencia que no esté incluida en la informacién disponible al banco de se-
gundo piso.

Jerry Ladman, Bolivian Rural Financial Markets, 1987.

Esto ocurre cuando el servicio de deuda esta por encima de 25-30% del in-
greso familiar, a pesar de que el plazo otorgado en el crédito es igual o
mayor a 20 afios.
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ANTECEDENTES

Un grupo de empresarios bolivianos solicitaron en 1984, a
la Accion Internacional Técnica (AITEC) de Cambrigde
(EEUU), un estudio para determinar cudles eran las necesi-
dades mas importantes del sector microempresarial del pais y
ver la posibilidad de crear una institucion sin fines de lucro que
apoyara al desarrollo de éste sector.

Este estudio concluyé entre otras cosas, que la microempre-
sa tiene un "cuello de botella” para su desarrollo, y es la falta de
acceso a créditos a través del sistema financiero privado, tenien-
do que recurrir a prestamistas informales que cobran intereses
de usura, (hasta 9% mensual en Bolivianos), y que no permiten
al microempresario desarrollar, y mucho menos capitali-zar su
empresa.

Si bien el acceder al crédito no es todo lo que se necesita
para llevar a cabo un desarrollo socio-econémico del sector; las
experiencias de AITEC en otros programas en América Latina
han demostrado, que el micro-crédito es un recurso productivo
que tiene un importante impacto directo en el ingreso de los
prestatarios asi como la generaciéon de nuevos empleos.

El brindar apoyo efectivo a una de las necesidades mds im-
portantes del sector como es el crédito, fue el argumento que
culmind en la creacién de la Fundacion para la Promocién y el
Desarrollo de la Microempresa (PRODEM), el 17 de noviembre
de 1986.
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Por tanto, el objetivo fundamental de PRODEM, antes y
ahora, es de apoyar al microempresario boliviano. Este apoyo
busca naturalmente, como resultado, obtener un nivel de ingre-
so mas alto, asi como crear nuevas oportunidades de empleo e
inversién en el sector.

El servicio que PRODEM presta a sus clientes es el de pro-
porcionar un eficiente y gil sistema de crédito, que se adapta a
las necesidades del sector: en montos, plazos y tipo de garantia
requerida, ésto paralelamente a un sistema de capacitacion per-
manente y seguimiento.

Desde su creacién PRODEM esta afiliada a AITEC, que le
proporciona asistencia técnica y metodologia para trabajar con
grupos solidarios. Esta metodologia consiste en formar grupos
de 4 a 6 personas que tengan negocios independientes, para que
unidos tengan el mismo propésito de adquirir y repagar un
préstamo.

Como resultado de la aplicacién de ésta metodologia en el
pais, el programa fue creciendo hasta convertirse en el proyecto
con mayor nimero de clientes y tener la mora mas baja de to-
dos los Programas de AITEC en Latino América.

En base a su récord y experiencia, el Directorio de PRO-
DEM vio la necesidad de expandir sus actividades para enfren-
tar la incesante demanda de crédito en el amplio y creciente sec-
tor informal. La necesidad de microcrédito y capacitacion es tan
apremiante en Bolivia, como importantes beneficios para los
participantes, que PRODEM considerd y estudié diversas posi-
bilidades para estructurar y financiar una futura expansion. La
conclusion a la que se llego, fue que la creacién de un banco co-
mercial serfa la opcién mas prometedora, el instrumento mas
viable para abastecer en gran escala la demanda de micro-
crédito en el pais.

PRODEM como se concibid inicialmente, estaba imposibili-
tada de realizar ésta expansion, no por limitaciones de su me-
todologfa, que es expandible mucho mas allé de los limites co-
rrientes, sino por su estructura financiera y legal. Su finan-
ciamiento deriva de dos fuentes: ingresos de la actividad presta-
taria y de fondos de préstamo y/o donaciones.

Los intereses y descuentos que actualmente se cobran a los
prestatarios se fijan a niveles suficientes como para cubrir sola-
mente los costos financieros y operacionales.
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Los fondos para préstamos se obtienen de agencias de de-
sarrollo donantes particulares, préstamos concesionales y dona-
ciones de fundaciones extranjeras o de organismos de coopera-
cién multinacional.

En la parte legal PRODEM tropieza con que no puede ma-
nejar depositos. La Institucion se ve obligada a esperar los
reembolsos de los préstamos o donaciones antes de hacer nue-
vos préstamos, y atender nuevas zonas.

Por otra parte, PRODEM emplea los servicios de bancos
para realizar sus operaciones de ventanilla (desembolsos y co-
bros), lo cual se convierte en una verdadera complicacion
operativa debido al crecimiento alcanzado. Este hecho también
causd ciertas ineficiencias en las actividades de control que
PRODEM quisiera supervisar en forma directa para elevar su
nivel de efectividad.

A pesar de la trayectoria de PRODEM en proporcionar cré-
dito a las micro-empresas, su crecimiento se ve limitado ade-
mas por una serie de otras restricciones que le imponen su de-
finicion de ONG:

o Al crédito interbancario, a la emision de valores en la bolsa
y a las lineas de crédito que maneja el Banco Central.

¢ Enfrenta carencias de instalaciones propias para el manejo
de dinero y de sucursales en lugares cercanos a los clientes,
de acuerdo con las caracteristicas del sector.

* Sus operaciones no estan fiscalizadas por ninguna institu-
cién.

111



II

BANCOSOL

Con la creacién de Banco Solidario S.A. (BancoSol) se nos
permitiria contar con una fuente de financiamiento expansiva,
ya que la estructura legal y financiera de un banco comercial
permite desarrollar éste tipo de operaciones en condiciones
rentables y financieramente viables a largo plazo. Un banco esta
legalmente autorizado para prestar el servicio de ahorro a tra-
vés de los depésitos del piiblico en general y de sus prestatarios
en particular, y represtar éstos fondos. Consecuentemente el
fondo de préstamo de un banco puede incrementarse tanto
como lo permita la base de depdsitos. Con ésta estrategia, esta-
mos apuntando hacia la democratizacién del crédito, vale decir;
permitir el acceso a éste servicio en forma masiva.

Otro factor positivo es que un banco puede invertir en su
propio crecimiento usando las ganancias acumuladas de las
operaciones. Si el banco estd adecuadamente capitalizado desde
su inicio, con dinero y deuda a largo plazo, no necesita regresar
nuevamente al mercado de capitales por varios afos a no ser
que pretenda realizar una expansion significante.

Por otro lado, el tiempo de administracién de los ejecutivos,
puede emplearse de mejor forma en prestar dinero, en acumu-
lar ahorros y maximizar ganancias, en lugar de buscar dona-
ciones y desarrollar el trabajo que como consecuencia se deriva
(elaboracién de proyectos, informes, evaluaciones, etc.).

Lo anteriormente expuesto impuls6 la creacion de Banco-
Sol, sin embargo la existencia de PRODEM a largo plazo es im-
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portante, PRODEM permanece como fundacion sin fines de lu-
cro con los mismos objetivos iniciales. 5in embargo sus fun-
ciones irdn poniendo énfasis en algunas areas que el banco no
puede desarrollar, sea por su especializacion o por sus costos.

PRODEM al haber invertido en el banco al vender su carte-
ra se mantiene como principal accionista y lo hara de manera
creciente a medida que el banco vaya comprando las carteras
de otras ciudades. En un proceso de dos afios las carteras de las
4 ciudades principales seran pasadas al banco.

Solucionados los obsticulos con la presencia de un banco,
PRODEM encauzaré sus esfuerzos hacia actividades como:

» Desarrollar el sistema crediticio en ciudades intermedias y
hacerlas rentables, de modo que para el banco sea atractivo
comprarlas y, asi aumentar su participacion accionaria en
BancoSol.

¢ Desarrollar actividades crediticias en areas que no son ren-
tables para el Banco, y mantenerlas bajo su administracion,
apoyandolas con recursos blandos.

¢ Desarrollar mejores sistemas de capacitacion y asistencia
técnica al sector micro-empresarial (independientemente
que sean o no clientes del banco).

e Se responsabiliza de la linea de investigacién y desarrollo
de nuevos servicios crediticios que demanden capital de
riesgo 0 nuevas metodologias adecuadas a las carac-
teristicas del sector.
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III

UN BANCO DIFERENTE

1. OBJETIVOS

BancoSol busca promover el desarrollo socio-econémico del
pequefio trabajador por cuenta propia, no asalariado, dedicado
a una actividad econémica legitima, quién necesita crédito, sis-
temas de ahorro, y otros servicios bancarios, pero no son aten-
didos por los bancos comerciales existentes.

La creacién de BancoSol tiene por objetivos especificos, el
logro de: una mayor cobertura del sector de microempresas, el
desarrollo de economias de escala, mayor eficiencia, acceso a
fuentes de financiamiento de mayor envergadura y sustentabili-
dad, y principalmente, viabilidad financiera de largo plazo.

Como cualquier otro banco comercial, BancoSol pretende
maximizar la rentabilidad de sus operaciones, en base a una es-
trategia comercial. El desafio de BancoSol no consiste tanto en
cémo prestar dinero en forma eficiente y prudente a los micro-
empresarios, sino mas bien en como responder efectivamente a
la exesiva demanda. BancoSol es, segtin sus estatuos, un "ban-
co de muiltiples objetivos” incorporado para operar segin las
leyes y reglamentaciones bancarias de Bolivia.

Las ventajas de un banco comercial estdn relacionadas di-
rectamente con la necesidad de un sostén permanente y una
fuente de financiamiento expansiva:
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¢ La estructura legal y financiera de un banco comercial per-
mite operar rentablemente y lograr viabilidad en el largo
plazo.

» El estar bajo las normas que rigen al Sistema financiero,
otorga seguridad y solidez a los clientes, mas, después de
las penosas experiencias de financieras informales, (Finsa,
Orcobol, etc.).

e Esta legalmente autorizado para prestar el servicio de aho-
rros al publico, permitiéndoles respaldo legal y formal a sus
depdsitos.

* Al contar con ventanillas propias puede realizar una aten-
cién Optima, eficiente y bien controlada en lo que se refiere
a operaciones de desembolsos y cobros, dentro de una con-
cepcién de atencién de alta calidad a nuestros clientes.

Pero por sobre todo me gustaria resaltar el beneficio socio-
econémico masivo, que resulta de prestar servicios financieros
a éste sector que ha sido sistematicamente relegado a la infor-
malidad en el crédito.

2. LOS CLIENTES

;Con quiénes trabajamos?

Autores latinoamericanos coinciden respecto a considerar la
existencia y expansion de unidades econémicas semiempresa-
riales y familiares como un resultado de la incapacidad del sec-
tor empresarial para absorber una gran fraccién de la fuerza de
trabajo urbana.

Esta fuerza laboral se articula al sistema econémico median-
te la creacién de diversas unidades productivas, como una es-
trategia desplegada para la satisfaccion de sus propias necesi-
dades.

Como Vargas Llosa ilustra en la introduccién al libro "EL
OTRO SENDERO" de Hernando de Soto:

"La economia informal es una respuesta espontinea y crea-
tiva ante la incapacidad estatal para satisfacer las aspira-
ciones mds elementales de los pobres. El pueblo estd demos-
trando a menudo mds audacia, emperio, imaginacién y
compromiso profundo con el pais que sus competidores
formales."”
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El proceso histdrico, que ha vivido el pais, y la gravedad de
la crisis en la tltima década, ha traido como consecuencia un
deterioro permanente en la situacién ocupacional, que se expre-
sa en cuatro caracteristicas:

a. Caida en el nivel de actividad econémica global e incremen-
to drastico de las tasas de desempleo abierto.

b. Recomposicién de la estructura productiva y ocupacional,
con un claro crecimiento y expansién del autoempleo y de
actividades de baja productividad como alternativa a la de-
socupacion.

c. Deterioro en el nivel de los salarios y

Finalmente, el aumento de las tendencias migratorias del
area rural, que el aparato productivo urbano no puede ab-
sorber.

Estos aspectos, tienen como efecto un crecimiento notable
del llamado sector informal, 6 sector familiar y semi-
empresarial, y para comodidad propia lo denominaremos sec-
tor micro-empresarial. En Bolivia en las tres ciudades de eje las
tasas de crecimiento de éste sector llegan alrededor de 5%, y
constituye hoy el 60% de la PEA.

Este conjunto de poblacién por tener muy limitadas posibi-
lidades de acceder a un empleo ptblico, o al sector empresarial
formal, no tiene otra opcién que pasar a engrosar el sector de
auto-empleados sobre todo, en aquellas actividades que no de-
mandan mayores niveles de calificacion y s6lo requieren mon-
tos pequeiios de capital.

La informacion disponible para 1987, muestra que, sola-
mente entre 5 y 7% del total de establecimientos industriales
ocupa 20 6 més personas (CEDLA).

Es asi que los establecimientos pequefios contribuyen signi-
ficativamente a la conformacion de la estructura econémica so-
cial, y consecuentemente, tienen ahora un rol protagénico en el
desarrollo nacional.

Con éstos antecedentes, BancoSol define como clientes a
aquellos microempresarios que posean todas o la mayoria de
las siguientes caracteristicas:

e La mano de obra del empresario constituye una parte clave
de la empresa, es decir, que participa directamente en el
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proceso de produccion. Es poco comtin encontrar microem-
presas con mas de cinco empleados fuera de la familia in-
mediata del empresario.

* La escala o volumen de las actividades, de comercio pro-
duccién y/o servicios es muy reducida.

* Los ingresos producto de la actividad econémica del em-
presario estan, por lo general, por debajo del promedio na-
cional.

e Los activos fijos involucrados en la actividad econémica son
escasos y de bajo costo, en comparacion con la cantidad de
mano de obra que absorbe la unidad: (es una operacién in-
tensiva en mano de obra) como promedio, el total de sus
bienes alcanza aproximadamente al equivalente de $US
2.500, y generalmente, no excede los $US 20.000.

* La tecnologia empleada en las actividades de produccién es
bésica y rudimentaria.

* El empresario tiene relativamente poca educacion formal;
no tienen experiencia ni capacitacion gerencial.

¢ Los bienes producidos o servicios que se ofrecen son consu-
midos por personas de bajos ingresos, debido a su calidad y
precio.

* La competencia que enfrentan es intensiva, como resultado
del crecimiento del sector y su mercado localizado.

* El empresario no goza de acceso a créditos, planes de aho-
rT0, Yy otros servicios del sistema bancario.

¢ Muchas empresas son propiedad de mujeres y son opera-
das por ellas.

Las operaciones microempresariales son variadas: se pro-
duce, procesa y comercializa en distintos rubros de los cudles
los mas comunes son: la fabricacién de zapatos y confeccién de
prendas de vestir; los tejidos a palillo y en telar; la fabricacion
de velas y juguetes; carpinteria; la preparacion y venta de comi-
da; la venta de fruta, verduras y otros productos alimenticios.
La reparacién de zapatos y automéviles, y la agricultura de sub-
sistencia; asi como servicios para los rubros anteriormente men-
cionados.

117



3. METODOLOGIA OPERATIVA DE BANCOSOL

La metodologia operativa de extensién de créditos de Ban-
coSol es exitosamente probada por PRODEM. Fundamental-
mente se basa en la concesién de préstamos secuenciales e in-
crementales a grupos solidarios. El banco ofrece lineas de
crédito, con pequefios préstamos para empezar (e.g., US$ 400,
dividido entre 5 a 8 personas) y un corto periodo de amortiza-
cién (8 a 14 semanas). Si el grupo cumple a tiempo con los pa-
gos, hacia el futuro el monto del préstamo y los plazos de amor-
tizacion se amplian en forma gradual; de no ser asi todos los
miembros del grupo perderan acceso futuro a créditos.

La amistad y confianza reciproca son los lazos que unen a
los miembros del grupo y que generaran presion y apoyo,
creando una sélida garantia personal, llamada cominmente en
el sector, garantia de solidaridad mancomunada. En contraste con
los bancos tradicionales, no se requieren garantias reales.

Durante el proceso en la aplicacién de ésta metodologia, los
miembros del grupo se retinen periédicamente con el proposito
principal de cobrar los pagos y discutir otros temas de interés
comun. El oficial de créditos del banco provee asesoramiento al
grupo y mantiene un estrecho contacto; al dia siguiente a cada
pago vencido, él sera el responsable de ejercer un control estric-
to de cualquier atraso en los pagos. El trabajo del oficial de cre-
dito se facilita por el uso de un sistema computarizado de servi-
cio y control de deudas, asi como también, por una intensa
capacitacién en el manejo de grupos y cobranzas. Este proceso
de préstamos ha dado como resultado un cumplimiento casi
perfecto de los acuerdos de crédito y una mejora econémica
progresiva. BancoSol brinda a las microempresas, en forma par-
alela a los créditos, servicios destinados a facilitar el ahorro.
Pese a que no se han cuantificado los ahorros del sector infor-
mal, éstos se estiman en decenas de millones de délares, que
por lo general, se mantienen fuera del sistema financiero for-
mal, en efectivo, sin intereses y con muy poca seguridad. El
captar éstos depositos es desafio de BancoSol.

Haciendo una comparacién con bancos comerciales tradi-
cionales observamos:

e En un banco comercial tradicional los prestatarios se autose-
leccionan; buscan servicios de créditos con un proposito de-
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finido en mente. Ademds, la banca en general induce a sus
clientes a solicitar crédito, utilizando campaiias publicita-
rias enfocadas a industrias y a individuos de niveles de in-
gresos especificos.

En BancoSol, los oficiales emprenden un intenso trabajo de
campo, estudian las barriadas locales, aproximéndose a
clientes potenciales y se informan de sus necesidades y
preocupaciones. Una vez determinado el grado de interés,
se celebran sesiones promocionales para explicar el proceso
necesario para la obtencién de un crédito.

En un banco comercial tradicional, los oficiales de présta-
mos evalian el proyecto a ser financiado y, los flujos de caja
del mismo, aunque particularmente en Bolivia, lo mas im-
portante, es el proceso de determinar las garantias reales.
Los bancos bolivianos exigen garantias con un valor supe-
rior al monto del préstamo, por lo general en forma de pro-
piedad urbana. Las exigencias de garantias hacen que sea
en extremo dificil obtener financiamiento basado s6lo en la
rentabilidad del proyecto. En BancoSol, los requisitos a sa-
tisfacer son simples:

a. Deben ser mayores de edad,

b. Deben ser propietarios de su negocio y haberlo dirigido
por lo menos durante un aio,

c. Deben demostrar su nivel de ingresos semanal o men-
sual.

d. Los prestatarios deben conformar grupos de tres o seis
personas (preferiblemente vecinos y no familiares) que
estén dispuestos a participar como cogarantias entre si.

Debido al tiempo que se necesita para conocer la zona, iden-
tificar al grupo y sus componentes y capacitar a los presta-
tarios, el costo del primer préstamo es mucho mas elevado
que el de los préstamos subsiguientes. Una vez que el
cliente ha conseguido amortizar con éxito su primer présta-
mo, disminuyen los gastos de capacitacién y, poco a poco,
se conceden préstamos de mayor monto, y menor costo. De
esa manera, la cartera de BancoSol crecerd en volumen y
calidad y un costo razonable:

En un banco comercial tradicional los oficiales de préstamo
tienen autoridad delegada para aprobar préstamos hasta
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una cierta cantidad. Los préstamos de mayor monto suelen
ser aprobados por un comité multidepartamental de credi-
to, y/o Directorio.

En BancoSol, todos los préstamos son aprobados por un co-
mité de crédito integrado por los oficiales de préstamos de
la zona:

¢ Los desembolsos que son aprobados, determinan que, antes
de recibir el préstamo inicial el grupo solidario participe en
sesiones de capacitacion sobre procedimientos y uso del
crédito.

s Los procedimientos de seguimiento de los bancos comer-
ciales tradicionales varian. Aunque la regla general consiste
en revisiones semestrales de estados financieros no audita-
dos y una revision anual de los estados auditados. Excep-
cionalmente se incluyen visitas anuales al proyecto.

En BancoSol el seguimiento es un proceso continuo y per-
manente. Los oficiales de préstamos se retinen por lo menos
una vez al mes con cada grupo solidario y cada oficial frecuenta
la comunidad donde trabaja, a fin de que todos los conozcan, y
desarrolla una relacion personal con los clientes.

Todas las amortizaciones de préstamos se cobran en dias se-
leccionados y esos mismos dias, mediante un sistema compu-
tarizado, se identifican los pagos atrasados en menos de 6 ho-
ras. Los oficiales de préstamos visitan a la mafiana a los grupos
que han omitido un pago y asesoran a los grupos en la solucién
de sus problemas.

Ademads de las diferencias mencionadas, es importante re-
saltar algunas caracteristicas conceptuales del servicio micro-
crédito.
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IV

UN ENFOQUE PARTICULAR

El deterioro de las economias de paises en desarrollo deter-
mind que durante los afios 80, se trabajara sobre estrategias al-
ternativas para abordar el tema del sector informal.

En nuestros paises, y casi sin diferencia alguna, la mayoria
de la poblacién subsiste con los ingresos generados por su em-
pleo en el sector informal.

Por més de una década, muchos intentos se han realizado
por financiadores (gubernamentales y no gubernamentales)
para afectar éste sector, generalmente con muy escaso éxito, o
los excepcionalmente mas exitosos han tenido impactos limita-
dos y muy puntuales.

Algunos programas que han logrado convertirse en una
promesa a futuro son aquellos que han desarrollado institu-
ciones especializadas al alcance de miles e incluso millones de
personas y han empezado a tratar a los pobres como "clientes”
comerciales mas que como "beneficiarios".

Estas experiencias han demostrado que, independiente-
mente de las caracteristicas culturales, las personas de bajos in-
gresos son capaces de pagar sus créditos no subsidiados y de
ahorrar.

Tres ejemplos para mencionar:
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1. GRAMEEN BANK (BANGLADESH)

- Es un banco para los pobres, mundialmente famoso, que
empezd en 1976. Para 1991, tenia 800.000 clientes. El Gra-
meen desembolsa 100 millones de délares al aiio, y ha gene-
rado 25 millones de délares anuales en ahorros.

- Sus préstamos tienen la tasa méaxima de interés permitida
por el Gobierno (16%), como nominal, pues los costos efecti-
vos para los prestatarios (debido a la metodologia del Gra-
meen, son significativamente més altos, aproximadamente
24%).

La garantia es de grupo solidario y los préstamos son esca-
lonados.

El promedio de préstamo es de 60 $US, fundamentalmente
en el sector rural.

- Dado que el gobierno fija las tasas de interés, el Grameen no
es rentable, apoya sus operaciones con fondos donados de
origen Europeo y norteamericano, ademéas logra desembol-
sos por adelantado sobre los cudles gana intereses en su ma-
nejo financiero.

Si bien, no podemos hablar de un banco comercial propia-
mente dicho, es necesario analizarlo en el contexto de Bangla-
desh, donde el crédito institucional tiene un retorno menor al
15%. Sin embargo el Grameen tiene una tasa de recuperacion
del 97%. En ese contexto, el crédito del Grameen es el menos
subsidiado del Sistema, pues el subsidio mas grande es el de
"castigar" carteras.

El segundo ejemplo:

2. EL BANCO RAYKAT DE INDONESIA (BRI)

Es un banco estatal con una rentabilidad enorme, y mucho
menos conocido que el Grameen, pero de lejos mas exitoso.
Tiene 1'800.00 prestatarios en el drea rural, con promedio de
préstamo de $US 360.

Mas importante que el éxito en el sistema crediticio su ma-
yor triunfo radica en la movilizacién de ahorros. En 1989, tenia
6'600.000 ahorristas con un promedio de depésitos de $US 70. y
llega a 460 millones de délares americanos en depdsitos.
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En 1983, el gobierno de Indonesia, erradicé el subsidio que
las tasas de interés. Y el BRI se reorient6 hacia un nuevo tipo de
préstamos, comenzd a prestar a pequefos agricultores a tasas
mas altas que las del resto del sistema.

Con éste cambio el BRI pasé de perder 25 millones de
dolares entre el 84/85 y casi cerrar sus puertas, a tener utili-
dades mayores a 22 millones de délares en 1990.

Este éxito tiene como base fundamental la movilizacion de
los ahorros, de la poblacién de bajos ingresos.

3. PRODEM/BANCOSOL

Me permito ponerlo en este conjunto de ejemplos, evidente-
mente es mucho mas pequefio, con s6lo 40.000 prestatarios.

Su récord, sin embargo desde 1987, ha permitido compro-
meter capital de inversionistas privados locales, de la Corpora-
cién de Inversién del BID y de otros inversionistas privados in-
ternacionales, para invertir en su conversion hacia el sector
bancario.

e Para BancoSol, el crédito, no es sélo una actividad que le
significara retorno a mediano plazo, es un derecho humano,
que otorga a las personas pobres la posibilidad de luchar
contra las condiciones econdmicas y sociales de su precario
contexto.

Al otorgar crédito a éste sector, se esta potenciado las habili-
dades y tecnologias existentes, permitiéndoles desarrollar su
propia estrategia de autoempleo.

En éste entendido, las bases conceptuales del servicio de
BancoSol son:

a. Crédito a medida.

Para poder desembolsar un préstamo, BancoSol hace una
evaluacion economica de la unidad productiva, y a partir de
esta referencia se asignan montos. Sin embargo tenemos por
norma fundamental otorgar los primeros préstamos, en sus
montos minimos, inclusive por debajo de sus requerimientos
reales, pues, estamos en el convencimiento de que para admi-
nistrar montos mayores debe pasarse por un proceso educativo,
tanto en el manejo de liquidez como de disciplina en la relacion
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con el grupo solidario y con el banco. A partir del segundo o
tercer préstamo, la evaluacién econémica de la unidad produc-
tiva y una estimacién de su flujo de caja es lo que determina el
monto.

Evidentemente, BancoSol esta resolviendo en los primeros
préstamos exclusivamente, el flujo de caja de las microempresas
para el compra de sus insumos, posteriormente y de forma pa-
ralela al potenciamiento de las unidades productivas, los prés-
tamos estdn dirigidos ya a inversiones pequenas (compra de al-
guna maquinaria pequefia).

Este desarrollo es acompaiiado paso a paso por los oficiales
de crédito.

Este concepto del préstamo a medida, es uno de los pilares
donde se apoya la salud de nuestra cartera. Esta demostrado en
otros programas de América Latina que trabajan con la misma
mentalidad que PRODEM/BancoSol, que el desvio de dinero
fuera del negocio ocurre mayoritariamente, cuando el pres-
tatario dispone de sumas muchas veces mayores que los que re-
quiere su propio negocio. ‘

b. Plazos Cortos.

Montos pequeiios estdn asociados a plazos cortos. El plazo
corto pone en manos del microempresario sumas que ¢l sabe
manejar eficientemente.

También, le permite planificar su produccién adicional en
limites temporales sin hacer grandes esfuerzos administrativos
ni gerenciales.

El plazo corto a la vez posibilita al micro-empresario au-
mentar su produccién de acuerdo con el mercado. Al inyectar
al negocio las cantidades que necesita en momentos oportunos,
le permite en un préstamo siguiente adecuarse a las fluctua-
ciones de la demanda, manejando muy bien la estacionalidad
de ventas por ejemplo cambios en la produccién en determina-
das épocas del afio. Es ésta una caracteristica particular de la
poblacién meta, aspecto al que se adecua el sistema de plazos
cortos.

c. Agilidad
En la banca convencional, un tramite rapido, para la obten-
cién de un préstamo toma en promedio un mes y medio. Si po-
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nemos a los micro-empresarios como cliente de cualquier ban-
co, el cumplimiento de los requisitos (papeleria) y otros proce-
dimientos internos, le tomaria mucho més tiempo con lo que su
costo de transaccién y oportunidad se incrementaria notable-
mente.

BancoSol, toma menos de 10 dias habiles desde la solicitud,
al desembolso, periodo que tiende a acortarse en los préstamos
posteriores.

En consecuencia, el sistema de otorgacién de crédito esta
disefiado para que tenga la méaxima eficiencia y el menor costo
de oportunidad y de transaccion.

d. Ubicacién

En linea con lo anterior, la ubicacién de las oficinas se torna
en un aspecto relevante. Las agencias y sucursales, se encuen-
tran estratégicamente localizadas: en el medio de los mercados,
muy cercanas a los clientes. Este Gltimo aspecto de vital impor-
tancia para el sector, pues el micro-empresario es muy sensible
a los costos de transporte, tiempo de viaje, aspecto de la infraes-
tructura, etc.

Por lo tanto, si se quiere democratizar el crédito, se trata de
ubicar el sistema en lugares de flujo vehicular y de fécil acceso.
Paralelamente, las oficinas estdn disefiadas en contraste al
marmol y vidrio de la Banca convencional, son agencias
pequeiias, funcionales, modestas y acogedoras; incluso la cen-
tral tiene un aspecto de casa grande, mas que de banco mismo.

e. Garantias

El concepto de grupo solidario, o garantia mancomunada y
cruzada, ha permitido que el crédito esté al alcance del mas
bajo nivel de la pirimide empresarial, asegurando de éste modo
que los "autoempleados”, los "informales”, los "cuenta propia”,
sean incluidos, fundamentalmente las mujeres, que son una
mayoria entre los micro-empresarios del drea de comercio.

En BancoSol el 100% de nuestra cartera esta garantizada por
grupos solidarios, que, en realidad es una fianza personal, una
modalidad de garantia de poco valor en Bolivia, en la banca
convencional.

Por otro lado, es ya de comiin conocimiento, que las garan-
tias exigidas por los bancos son el obstaculo mayor para que las
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pequefias y micro-empresas tengan acceso al crédito. Los ban-
cos aceptan, en general, garantias reales, especialmente hipote-
carias. Se considera como normal una cobertura del crédito de 2
aléinclusode3 aly, en el caso de los microempresarios es
muy dificil que existan posibilidades de ofrecer garantias de és-
tas caracteristicas. Atin cuando puedan disponer de casas, por
lo general éstas han sido construidas sin el permiso necesario, o
no pagan impuestos, o no tienen papeles en orden.

Adicionalmente, a la cobertura del crédito, el grupo solida-
rio, tienen otras ventajas:

Primero:

Permite reducir los costos administrativos porque se proce-
sa un solo préstamo para 4 a 7 personas. El programa se ex-
pande espontdneamente por autopromocion.

Segundo:

El mecanismo solidario mejora la tasa de recuperacion pues
acttia como un mecanismo clave de seleccion. Los miembros de
una colectividad saben en quién confiar. Y finalmente, tiene un
efecto multiplicador en el cudl los miembros mas fuertes y mas
dindmicos del grupo ayudan o "arrastran” al resto.

f. El retorno

Todos los aspectos sefialados anteriormente fueron
disefiados para permitir al sector micro-empresarial el acceso al
crédito, los datos demuestran que un préstamo bien colocado,
con un sistema idéneo y viable para el sector, el retorno se en-
cuentra garantizado.

La mora de BancoSol, no llega al 1.5%. En cinco afios cum-
plidos de operaciones el sistema PRODEM/BancoSol ha desem-
bolsado 129.000 préstamos aproximadamente a 40.000 personas
en un monto promedio de 249 délares; es decir, hemos desem-
bolsado al sector mas de 30 millones de ddlares mediante 11
agencias. En todo éste universo no llegan a media docena las
personas cuyos préstamos no han sido recuperados y en todo el
sistema, un promedio de 100 clientes tienen cancelaciones pen-
dientes con m4s de 21 dias de atraso.
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NUESTRO CONTEXTO

Dadas las caracteristicas de BancoSol, y las diferencias esta-
blecidas con el resto de la banca, es importante sefialar que,
para BancoSol, la competencia estd en el sector financiero infor-
mal fundamentalmente y, en algunas otras ONG's que atienden
al sector micro-empresarial con servicios financieros en forma
especializada.

El comportamiento y magnitud del sector financiero infor-
mal responde a las caracteristicas o carencias del sector formal.

e El sistema formal presenta dos obsticulos o carencias
basicas con relacion a la micro-empresa:

1. Poco orientado a servicios, y

2. Las exigencias de garantias dificiles o practicamente im-
posibles de satisfacer.

1. Existe una preferencia en algunos depositantes por las
modalidades de colocacién del mercado financiero informal.
Esto guarda relacion, fundamentalmente, con la desconfianza
en las instituciones financieras formales surgida durante la cri-
sis econémica

En términos de créditos de ninguna manera se puede con-
cluir que son las presuntas altas tasas de interés del mercado
formal, lo que conduce al uso de la oferta del sector financiero
informal. Por el contrario, las tasas de interés exigidas en el
mercado financiero informal, son sustancialmente mas eleva-
das.
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Por otro lado, el mercado financiero formal, tiene escasa
orientacién a la prestacion de servicios para un publico amplio.
Una clientela masiva puede ser bien recibida, en el mejor de los
casos, en los negocios pasivos, pero en los negocios de crédito
no se perciben esfuerzos orientados a crear ésta cartera de
clientes.

Este comportamiento de los bancos puede estar relacionado
con la légica de "grupo"” econémico, o con las actuales posibili-
dades de "vender" excesos de liquidez al Banco Central, o inclu-
s0, con la falta de "know-how".

En todo caso, las instituciones bancarias no utilizan las posi-
bilidades de ampliacién del crédito a nuevos grupos meta, que
evidentemente existen, tal como lo demuestra el mercado finan-
ciero informal.

En el marco de algunas investigaciones sobre el sector fi-
nanciero, se visitaron varios bancos. La entrega de informacién
por parte de los bancos es insuficiente, y el comportamiento de
los funcionarios desinteresado, en algunos casos, incluso des-
cortés. Para clientes con bajo nivel de instruccién, con poca ex-
periencia en relacién con bancos, éste aspecto es nefasto.

b. Las altas exigencias en materia de garantias, posible-
mente es la mds importante, y la que explica la relevancia alcan-
zada por los oferentes informales de crédito, a pesar de la exis-
tencia de recursos ociosos en el sistema bancario y de las
extremadamente altas tasas de interés cobradas en el sector in-
formal.

Tanto las leyes, como la jurisprudencia del pais, son tan len-
tas y tiene tan poco en cuenta los legitimos intereses del acree-
dor, que las instituciones de crédito, en la basqueda de garan-
tias, deben limitarse practicamente, a las escasas posibilidades
de garantias hipotecarias que existen.

Resulta coherente con la mentalidad tipica de que los ban-
cos son "brazos financieros” de grupos econémicos, y por tanto
se aplican los més estrictos criterios al adjudicar créditos a
pequeiios y medianos clientes, que no forman parte del grupo,
y conformarse, en el caso de empresas que de alguna manera
estén vinculadas al grupo de referencia, con las fianzas perso-
nales de sus propietarios.

Otro de los factores, que explica la tan criticada politica de
garantias de los bancos, reside en las limitadas posibilidades le-
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gales de persecucién de deudores y en la practica judicial de
Bolivia.

Esta puede ser una de las causas del conservadurismo ban-
cario en cuanto a garantias reales.

Estas falencias del sector formal, determinan las carac-
teristicas del sector financiero informal, y para poder abordar
ese mercado, las estrategias de instituciones que han tenido
algiin éxito, estdn basadas en la l6gica y la practica del sector fi-
nanciero informal. Este es el caso de los 3 ejemplos antes men-
cionados. Esta estrategia se puede resumir en los siguientes
puntos:

a. Proximidad al cliente.

La ubicacion estratégica, es la base de la practica del sector
financiero informal. Las unidades, agencias, sucursales o cen-
tros estdn donde los clientes hacen sus transacciones perma-
nentes (alrededor de los mercados).

b. Conceptos pragmaticos de garantias.

La garantia y confianza personal es fundamental en éste
tipo de banca. Sea el grupo solidario, un garante, o dejar en
prenda alguna joya o papel son las formas mds usuales de ga-
rantia que permite el acceso al crédito del sector micro-
empresarial sea con programas especializados o a los prestamis-
tas informales.

¢. Requisitos en documentacion extremadamente simple.

La documentacion es disefiada para facilitar su utilizacion
por los prestatarios. Formularios de solicitud, con datos muy
simples, una evaluacion econdémica llenada por el oficial de cré-
dito, y luego un documento privado de aceptacion de garantias
personales, es todo el papeleo.

d. Montos pequefios y ahorros.

Se trabaja con rangos de créditos orientados hacia los mi-
cro-empresarios. Es el monto de los préstamos el que juega
como elemento de autoseleccion de los prestatarios.

e. Los términos para el repago son muy simples.

Se usa el principio de cuotas iguales para el repago, con fe-
chas prefijadas.
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f. Aprobacion descentralizada y rdpida.

Los programas que manejan volumenes importantes de
clientes, usan el sistema de crédito secuenciado, aspecto que se
traduce en rapidas aprobaciones. Este es un elemento clave en
el éxito de los programas mencionados, en tanto los prestatarios
encuentran una necesidad de pagar el préstamo para poder ob-
tener otro adicional.

Es fascinante el hecho de observar que los tres casos repre-
sentan diferentes contextos, tamaiios programas, metodologias
y finalmente desarrollos econémicos particulares, sin embargo,
comparten las bases de la estrategia antes mencionada y los cos-
tos administrativos del promedio de cartera, es tres veces mds
que en el normal de la banca. Por lo tanto; en éstos casos, se
pone en evidencia que el elemento clave para institucionalizar
el crédito y ahorros en pequeiios montos, es la posibilidad de
cobrar tasas de interés por encima de las de la plaza comercial
formal, sin afectar la demanda de los servicios y la tasa de recu-
peracion.

Esto nos lleva a la discusion final sobre la tasa de interés:

Un punto delicado por cierto. ;C6mo BancoSol puede decir
que realiza una misién social, si cobra a los pobres tasas de in-
terés mas elevadas que la demas Banca?

La respuesta

Ademads de la necesidad de crear un sistema viable a largo
plazo, en base a su rentabilidad, creemos que existen otros fac-
tores: Es un error asumir que existe una relacién directa entre
las tasas subsidiadas y un efectivo impacto social.

El hecho de cobrar tasas subsidiadas, transmite un mensaje
a los participantes de que no son "clientes” sino "beneficiarios”,
y cOomo son un caso sin esperanza requieren de un trato espe-
cial, ya que no pueden competir como iguales, incentivando su
autodesconfianza.

Esta razon, lleva a que la gente con esa mentalidad no can-
cele sus préstamos. Es bastante comiin que el deficiente com-
portamiento del pago de los préstamos esta ligado a préstamos
subvencionados y no a préstamos que tiene tasas de interés co-
merciales.
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Nosotros manejamos el crédito como un servicio que re-

quiere responsabilidad y disciplina, y no como un regalo, o un
concepto parternalista.

Las tasas de BancoSol estan aproximadamente 20% por en-

cima de la banca, sin embargo, no es correcto que consideremos
las tasas vigentes en la demds banca, sino mds bien es necesaria
la comparacién con la fuente alternativa para nuestros clientes:
el mercado informal capitales, donde que por cierto son mucho
mas elevadas (prestamistas, comerciales, etc.).

Es cierto, que esa comparacion favorable con la usura, no

constituye un mérito en si, pero:

BancoSol, esta con el desafio de convertirse en la opcion de
acceso masivo al capital para la poblacién postergada.

Y, estd demostrado que una vez que nuestro servicio es in-
troducido en el barrio, zona, o pueblo, en el corto plazo pro-
duce una sustancial baja en las tasas que habitualmente pre-
valecieron en el lugar.

Adicionalmente un crédito con tasas subvencionadas, es su-
ceptible de ser represtado en el circuito informal.

Finalmente, un negocio, (cualquiera sea su tamaiio) sobre la
base de dinero "barato” es una ilusion 6ptica. Su misma
existencia carece de logica y su desarrollo, por mds espec-
tacular que sea, es un gravisimo error, no sélo porque que-
brara el momento que se acabe el subsidio, sino porque im-
plica un uso deficiente de recursos que en Bolivia son muy
valiosos y escasos.

Por otra parte, los préstamos no subsidiados, reciben un uso

Sptimo por los clientes y le extraen el mdximo beneficio.
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VI

CONCLUSIONES

BancoSol es una institucion que tiene objetivos sociales y
paralelamente tiene el objetivo de rentabilidad; objetivos
que aparentemente son contradictorios, y en la practica son
dificiles de combinar.

Esto hace a BancoSol muy vulnerable, muy fragil, si se quie-
bra el equilibrio entre éstos dos objetivos el Banco cambiaria
en su caracteristica fundamental. La combinacién que resul-
ta de los benericios que nos da nuestro pasado de ONG, con
los métodos de eficiencia de la banca tradicional.

La demostracién de que éste tipo de banco funciona es un
gran desafio.

Sin embargo, estamos en el convencimiento de que sélo po-
demos cumplir los objetivos sociales (democratizacién del
crédito), solo si tenemos una institucién que los viabilice fi-
nanciera y metodoldgicamente en el largo plazo.

Sélo es compatible la rentabilidad con objetivos sociales, en
la medida en que la viabilidad financiera nos permita otor-
gar el servicio en forma masiva y permanente.

Por eso, dos son los pilares operativos del BancoSol: la es-
cala y la sustentabilidad.

Para Bancosol, no es tema prioritario la caracterizacién de
los clientes. Y aspectos como formalidad o informalidad son
condiciones de forma, que no necesariamente definen a una
persona como usuario elegible.



Para BancoSol, es la metodologia lo que permite seleccionar
a un usuario potencial como cliente: garantia solidaria, prés-
tamos pequefios, etc.etc. son los aspectos que indirecta-
mente, ejercen como mecanismos de seleccion de poblacion
meta.

Cualquier cambio en las definiciones de la metodologia con-
secuentemente, tienen que estar en el marco de las necesi-
dades del sector micro-empresarial, como la garantia mas
importante para que el Banco no cambie de poblacion obje-
tivo o de su razén de existencia.

La eficiente provisién de servicios financieros a los pobres,
no resolvera todas sus carencias. El crédito y el servicio de
ahorros, solo provee a ésta poblacion, un mayor rango de
posibilidades en base a sus capacidades propias y a su tra-
bajo duro. Por lo tanto, este tipo de intervencion tnicamen-
te se la debe considerar como parte de la solucién a proble-
mas de ingreso y empleo. Ponemos énfasis en que el micro-
crédito es un medio y no un fin en si mismo.

Las operaciones de BancoSol, en escalas y con financiamien-
to adecuados, son rentables, sin embargo ésta rentabilidad,
inclusive con un retorno mayor que algunos otros servicios
de la banca convencional, no se convertird para otros ban-
cos en una actividad atractiva. Para que los bancos exis-
tentes amplien sus servicios al sector micro-empresarial, re-
querirdn de otro tipo de definiciones tanto en su concepcién
misma, en sus objetivos como en sus normas y procedi-
mientos.

Vale decir, el servicio a éste sector no es s6lo un problema
de rentabilidad sino también de riesgo en el manejo correc-
to de los recursos, aspecto que nos lleva a la estructura del
instrumento (institucional) y de tecnologia apropiada para
intervenir en el sector.
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ANTECEDENTES

Bolivia es un pais con una poblacion de 6.344.396 habitantes
(1) y una tasa de crecimiento del 2,03% (dato preliminar), en-
frenta en la dltima década un acelerado proceso de migracion a
las ciudades habiéndose convertido en un pais predominante-
mente urbano, con una relacion de un 58% de poblacion urbana
y un 42% de poblacién rural. Cabe aclarar que en el drea rural
se tiene una tasa de crecimiento negativa del 0.01, y una concen-
tracién poblacional en el eje central de Bolivia (La Paz, Cocha-
bamba y Santa Cruz) del 68.22% de la poblacién urbana del
pais.

En términos de vivienda, actualmente existen 1.655.241 vi-
viendas, correspondiendo 1 vivienda por cada 3.83 habitantes.
De ésta cifra, 830.422 se encuentran en el drea urbana y 824.819,
en el drea rural. En el contexto urbano el 74% del total de vi-
viendas se hallan ubicadas en las tres ciudades principales de
Bolivia.

Los datos sefialados emergentes de la encuesta tltima, co-
rrelacionados con los datos del estudio realizado por el PNUD
en 1991, nos muestran que existe en el pais un déficit cuantitati-
vo de 184.000 familias que no cuentan con una vivienda, datos
proyectados para 1990. Asimismo de las proyecciones al 1990
de los datos INE de 1976 realizadas por el PNUD, se observa
que el 77.5% del total de las viviendas urbanas tienen deficien-
cias en su calidad, mostrando un alto déficit cuantitativo (2). Se
considera que cerca a 570.000 viviendas tienen diferentes pro-
blemas de habilidades.
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Esta es la situacion de los asentamientos humanos en Boli-
via. Para mejor ilustracién se han adoptado datos del sector vi-
vienda como referentes para ilustrar el problema urbano y ru-
ral.

Uno de los aspectos de mayor importancia en este contexto,
es el reconocimiento de que las iniciativas estatales no respon-
dieron a la demanda, y en realidad la propia poblacion a través
de sus propias iniciativas, fue responsable de dar respuesta a
sus necesidades. Si consideramos que entre 1975 y 1985 las ins-
tituciones del Estado y las del sector formal, como ser el ex-
Banco de la Vivienda, el sistema CACEN (Caja Central de
Ahorro y Préstamo para la Vivienda) y los Consejos de Vivien-
da s6lo construyeron 2.600 viviendas anuales, y tomamos en
cuenta, el mas reciente esfuerzo del Estado a través del Fondo
Social de Emergencia que en las gestiones 1987 a 1989 cons-
truy6 5.901 viviendas, con un promedio menor a 2.000 vivien-
das/afio, se puede observar que la dindmica en la solucion de
los problemas de vivienda emergen de la propia poblacion. De
los datos comparativos entre el Censo 1976 y el Censo 1992, se
puede observar que en Bolivia se construyen 32.641 viviendas
por aio, observandose que del total de la demanda menos de
un 10% esta cubierto por las iniciativas estatales y las del siste-
ma formal de financiamiento.

Este alto indicador de la l6gica que asume el sector infor-
mal, en el enfrentamiento de sus demandas muestra la verdade-
ra relacion entre el sector publico y el privado; muestra la forma
de actuar de las instituciones oficiales entre si; indica y sefiala
los tipos de procedimientos que se utilizan y define el marco de
operacion que necesita el Ministerio de Asuntos Urbanos para
adecuarse a la realidad existente.

Esta situacién obviamente no sélo corresponde al nivel cen-
tral del Estado boliviano. A manera de ilustracion, se puede in-
formar que la mayor y mas importante Municipalidad de Boli-
via, que es la de La Paz, no supera la aprobacion de 1.000
planos de construccién, legalizacion y remodelacién por afio.
Esto nos muestra que ademas de la iniciativa econémica, los in-
formales construyen sus viviendas, enfrentando un riguroso,
represivo y excluyente sistema de normatividad y legislacion
sobre inversion urbana.

Lo anterior se torna especialmente delicado, si se observan
algunos datos sobre las condiciones econémicas de la poblacién
de menores ingresos en Bolivia.
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De acuerdo con la interpretacién de datos de la Encuesta de
Presupuestos Familiares realizada por el INE, y procesadas y
evaluadas por el programa IREC-MAU (3), en las cuatro ciu-
dades mds importantes del pais, se observa que el 66% de la
poblacién percibe ingresos familiares menores a $US 200.- desti-
nando aproximadamente un 8.9% como prioridad de presu-
puesto dentro de una Unidad de Gasto, con destino a cubrir
costos de vivienda.
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II

CRITERIOS EVALUATIVOS SOBRE EL
MODELO INSTITUCIONAL ESTATISTA

Rol del Estado

Nos referimos al modelo institucional estatista, pues un
analisis retrospectivo de sus caracteristicas orientara con mayor
racionalidad las definiciones que adopta en el actual momento
el Ministerio de Asuntos Urbanos y su estrategia de desarrollo
para el Sector.

Cabe recordar que el modelo anterior se caracterizé por su
secante centralismo, la concentracién del poder y la decision en
instancias reducidas, la intervencion directa en acciones opera-
tivas en todo el pais, la falta de coordinacién y la ausencia de
definiciones politicas que coadyuven y tiendan a mejorar sus re-
laciones con los niveles departamentales y los gobiernos locales
y condiciones financieras reducidas y absolutamente inadecua-
das para dar respuesta a la demanda existente.

Los Consejos de Vivienda, el Banco de la Vivienda, y a nivel
de desarrollo urbano el Servicio Nacional de Desarrollo Urba-
no, se desenvolvian como operadores del Sistema Publico, y
fundamentalmente las Mutuales de Ahorro y Préstamo, como
operadores privados.

En lo relativo al sector urbano, los operadores principales
fueron las municipalidades, que asentadas en todas las capi-
tales de departamento, provincias, secciones y cantones, tienen
la responsabilidad de atender las diferentes demandas origina-
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das en los asentamientos localizados al interior de sus jurisdic-
ciones territoriales y /o radios urbanos.

En resumen, el Estado a través de sus diferentes niveles de
Gobierno, se caracterizé por desempefiarse con un excesivo celo
en sus funciones, actuando por exclusién y sin cumplir fun-
ciones de ligacion e intermediacién de las decisiones entre los
operadores privados y publicos.

Financiamiento de iniciativas comunitarias para mejorar la
calidad de vida de la poblacién

De acuerdo con los estudios de los consultores Nogales
etalt. (4) son necesarios U$$ 515.8 millones por afio, equiva-
lentes a un 11% del PIB, sobre esta situacion es oportuno recor-
dar que una de las gestiones de mayor inversion en la dltima
década fue la de 1989, en la que los esfuerzos sumados del Pro-
grama FERE-FONVI (5) y la inversion privada realizada me-
diante las Mutuales de Ahorro y Préstamo, las Cooperativas y
los Bancos, no lograron superar la cifra de U$$ 22 millones.

Esta situacion comparativa nos lleva a afirmar que las inver-
siones realizadas inclusive en viviendas de baja calidad, sin ser-
vicios y al margen de la legalidad institucional urbana han so-
brepasado totalmente la capacidad del sistema financiero
nacional de la vivienda.

Los datos del Programa Agua para Todos (6) indican que la
cobertura de agua potable a nivel urbano y rural es de 52.79%, y
la alcantarillado de un 25.18% a nivel nacional, habiéndose pro-
yectado una demanda al afio 2000 de U$$ 768'640.000 para lo-
grar umbrales de cobertura que mejoren la calidad de vida de la
poblacién boliviana, dotandolas de agua potable y alcantarilla-
do.

En relacién a los servicios urbanos que acompatfien la im-
plantacién de viviendas, se puede observar que atin las munici-
palidades més fuertes del pais, no superan los U$$ 50 millones
de ingresos anuales, configurando una situacién de extrema de-
bilidad financiera para atender las demandas de los procesos de
expansion urbana y densificacion de sus ciudades. Ningun es-
tudio realizado a la fecha, ha detectado el monto necesario para
cubrir las deficiencias del crecimiento inarménico, desequilibra-
do y descontrolado de las 4reas urbanas bolivianas, y tampoco
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se tienen datos exactos sobre demandas financieras para hacer
de las dreas rurales bolivianas espacios en los cuales la calidad
de vida se acerque a los pardmetros minimos establecidos por
la Declaracién de los Derechos Humanos.

En general se observa una situacion de debilidad y desa-
juste en las instituciones componentes del sistema. Es obvio que
las condiciones de desarrollo socio-econémico de nuestro pais
tengan su correlato institucional.

En este contexto se puede afirmar que el esfuerzo mayor de
inversién a nivel del pais en el 4rea de vivienda y mejoramiento
de barrios, 0 sea en la consolidacién de los asentamientos, le ha
correspondido al esfuerzo propio de la poblacion. No se
podrian entender los datos que se han dado si es que no se con-
sidera que las unidades de vivienda no otorgadas por ninguna
institucién del sistema, ya sea ptiblica o privada, han sido reali-
zadas bajo modalidades de autoconstruccién, bajo responsabili-
dad financiera de los interesados, con mecanismos informales y
no tradicionales de financiamiento y procedimientos especiales
en los procesos constructivos. En la mayoria de los casos al mar-
gen de la legalidad municipal.

Operaciones crediticias: condiciones de otorgamiento y
caracteristicas de la recuperacién de las inversiones

En relacién al otorgamiento de créditos, se tiene antece-
dentes de dos lineas de crédito practicadas en el pais: por un
lado, la destinada a vivienda y por otro, la de servicios
publicos.

En relacion a la primera, las condiciones tanto a nivel
publico cuanto a nivel privado han sido de exclusion a los sec-
tores mayoritarios de la poblacion, inadecuados a sus condi-
ciones econdmicas, burocriticos y costosos, y fundamental-
mente inaccesibles. Los factores de exclusion mds notables
fueron y son, por un lado; la exigencia de garantias hipoteca-
rias; y por el otro: la demanda de seguridad en el empleo y/o
garantia salarial.

Obviamente en un pais, cuyo porcentaje de asalariados se
reduce dia a dia, las demandas sefialadas resultan absoluta-
mente inadecuadas para el sector de menores ingresos.

Por otro lado, la impresion de las normas de operacién a
nivel de las instituciones del sector, plantean innumerables
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cuestionamientos cuando se pretende atender a sectores de ba-
jos ingresos. Sobre el particular es necesario recordar que las
mayores inversiones que ha realizado el FONVI, en los cinco
afios de vida institucional que tiene, han beneficiado a estratos
de ingresos medios y altos, ya que sus programas de vivienda
se encontraban fuera del alcance de las posibilidades de los sec-
tores sefialados.

Todo este complejo modelo de otorgamiento de crédito sin
embargo no ha garantizado la recuperacion de las inversiones
realizadas. Al respecto, FONVI quedé responsable de la recu-
peracién de cartera de los ex-Consejos de Vivienda (previsto al
10 de julio de 1987) y también de las inversiones realizadas por
el FERE-FONVI (Fondo Social de Emergencia 1987-1989), sin
embargo a la fecha el proceso de recuperacion de los créditos
esta enfrentando una serie de problemas, a la luz de los cuales,
es posible afirmar que el Estado, si otorga en forma directa cré-
ditos, no los podré recuperar. El comportamiento de los sec-
tores beneficiados en estos casos es de rechazo al cumplimiento
de los pagos, aludiendo deficiencias en la construccidn, ubica-
cién, tramitacion o adjudicacién de las viviendas, situaciéon que
se torna més confusa ain cuando acompafiando a estos recla-
mos, se aluden razones sociales y/o politicas que desmerecen
cualquier intento institucional por recuperar los créditos. Exis-
ten innumerables procesos y juicios al respecto a nivel del
Ministerio de Asuntos Urbanos.

En relacion a los créditos de vivienda otorgados por el siste-
ma formal de financiamiento, es posible afirmar que los requisi-
tos que aplican para cualquier operacién (no importa el monto
del crédito ni el destino del mismo), son de garantia absoluta.
No obstante esto, se tienen antecedentes que varias mutuales,
tienen un alto porcentaje de mora en el pago de las deudas so-
bre créditos de vivienda.

Respecto a los créditos para mejoramiento urbano y barrial,
se puede afirmar que son pocas las experiencias en este &mbito.
El BM tuvo proyectos en la ciudad de La Paz, que concluyeron
con problemas en la recuperacién de los créditos. Por otro lado,
algunas municipalidades intentan operar con recuperacién de
inversiones a través de la modalidad de contribucién por mejo-
ras. Este ha sido impactado en forma seria con la centralizacion
de recuperacion de impuestos y la reforma tributaria, que puso
en vigencia el auto-evalud, esta situacién inviabiliza realizar un
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control estricto de los pagos individuales de cada propietario, y
complica el régimen crediticio para el mejoramiento urbano y
barrial.
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III

REFORMAS EN EL SECTOR

Rol del Estado

El alto grado de burocratizacion, centralismo y aislamiento
del Estado en la definicién de politicas y planes, la insuficiencia
en la ejecucién de programas y proyectos, y la ausencia del Sis-
tema Nacional de Planificacién de la institucién cabeza del Sec-
tor, como elementos centrales del Diagndstico del Sector, orien-
t6 al Ministerio de Asuntos Urbanos a adoptar criterios de
reordenamiento de su quehacer. Es necesario puntualizar que a
partir del 1987, se produce un cambio en el Sistema, a través de
la creacion del Fondo Nacional de la Vivienda en sustitucién de
todos los Consejos Sectoriales de Vivienda, y el Instituto de la
Vivienda Social, como brazo técnico del mismo, reforma que su-
peré las condiciones de deterioro del modelo anterior, y que
hoy también esta en evaluacion para ver sus resultados.

Uno de los mas importantes criterios de reorientacién de su
accionar, es el de concebir un modelo de interrelacionamiento
entre el sector publico y privado, reconociendo que el rol que
esta desempefiando el sector privado es fundamental para el
proceso de desarrollo y superacién de las condiciones de baja
calidad de los asentamientos humanos. En realidad el impacto
mayor en el sector lo estd concretando esa "iniciativa privada”,
compuesta por la multiplicidad de esfuerzos pequefios y me-
dianos de la poblacién. No obstante ello es necesario conciliar
intereses y relaciones con las representaciones organizadas de
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la sociedad, a fin de orientar mejor los beneficios de las politicas
estatales.

En este marco, el papel del Estado a través del Ministerio de
Asuntos Urbanos, ha adoptado un caracter normativo y coor-
dinador, un rol facilitador e inductivo, que se traduce en un
proceso de ajuste y reestructuracion institucional enmarcada en -
los objetivos sefialados.

La préactica de una vocacién descentralizadora, de coordina-
cién entre niveles del Estado, de concertacion de intereses, la in-
corporacién de los sectores de bajos ingresos, no aportantes al
Régimen de la Vivienda, la vinculacién con instituciones no
tradicionales y la indagacién y tramitaciéon de recursos financie-
ros para apuntalar sus iniciativas de inversion, constituyen el
nuevo marco de accion del Ministerio de Asuntos Urbanos.

Comportamiento de los sub-sectores:
Vivienda y desarrollo urbano.

De acuerdo a las premisas adoptadas por el Ministerio de
Asuntos Urbanos, se han iniciado una serie de ajustes al Siste-
ma Institucional del Sector. Los programas de mayor impacto
en cada una de las areas temdticas del Ministerio han adecuado
sus proyecciones de operacion a los criterios sustentados por la
politica oficial del Ministerio.

En lo relativo al sub-sector vivienda, la politica del Ministe-
rio tiene tres lineas de orientacion: la primera; el ajuste del siste-
ma institucional de Ahorro y Crédito, la segunda; la definicién
de politica, planes y programas experimentales, y la tercera; la
realizacién de una agresiva politica tendiente a conseguir recur-
sos provenientes de fuentes internas o de la cooperacién inter-
nacional, destinados a lograr mayores inversiones estatales y
mayor impacto de las mismas en los sectores mas desfavoreci-
dos, es decir los de menores ingresos.

En el primero se trata de ajustar las normas y regulaciones
que permiten la participacion de las mutuales, cooperativas,
asociaciones y otras, como instituciones centrales del proceso
de intermediacion crediticia, ademas de adoptar definiciones
que velen por la solvencia del sistema financiero de la vivienda,
reajustando roles, ordenando procedimientos y garantizando
eficacia y eficiencia. Es importante el cambio de modelo en el
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tratamiento de los aportes de los sectores asalariados, y con él,
la reorientacién del FONVI, y su fusién con el IVS.

En la segunda, el MAU se encuentra trabajando seriamente
en la definicion de planes y programas que fijaran las normas y
criterios a los que se han de cefir las intervenciones en vivien-
da, tanto de operadores piblicos como privados, nacionales o
internacionales, de pequefia o gran magnitud. En este sentido,
la aprobacién del Reglamento de aplicacién del Plan Nacional
de Vivienda Popular y la formulacién de la Estrategia Nacional
de Vivienda, constituyen los pilares de la nueva Politica Social
de Vivienda de Bolivia.

Respecto a la tercera, se estdn ejecutando esfuerzos serios
para identificar, solicitar y concretar lineas de financiamiento
destinadas a realizar inversiones en vivienda, para los sectores
de menores ingresos del pais. Las negociaciones con el BID para
concretar un programa de vivienda popular y lotes con servi-
cios a través de un crédito de U$$.60 millones, la ejecucién de
un programa de mejoramiento barrial mediante la Cooperacion
Sueca (ASDI), con una inversion posible de U$$.3 millones y
otros programas de asistencia técnica y cooperacién al sector
son de hecho las iniciativas de mayor importancia para el area
de Vivienda. Asimismo los esfuerzos para lograr mayores cap-
taciones de recursos de los asalariados, asi como del Tesoro
General de la Nacién, conforman el conjunto de acciones de la
nueva politica de fortalecimiento financiero del MAU.

En lo referente al Sector Desarrollo Urbano, también son
tres las 4reas en las cuales se concentra la politica del Ministe-
rio: por un lado, la definicién de politicas y planes concretos
para los sub-sectores, en segundo término; la politica de de-
sconcentracién y delegacién de funciones en el contexto de la
descentralizacién administrativa; y por tltimo, la concrecion de
un conjunto de iniciativas de financiamiento para el mejora-
miento de la calidad de vida de las 4reas urbanas y rurales, asi
como de su sistemna institucional.

En lo relativo a la fijacion de politicas y normas, el Plan Na-
cional de Agua Potable y Alcantarillado, asi como el Programa
de Fortalecimiento Municipal y el Plan de Catastro para el pais,
constituyen un avance en la normatividad de esta drea de de-
sempefio ministerial. A través de estos instrumentos normati-
vos se han fijado claramente los objetivos y las metas a cum-
plirse para enfrentar los déficit urbanos y coadyuvar a la
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Ministerio se encuentra monitoreando el Proyecto de Fortaleci-
miento y Financiamiento Municipal, que bajo el auspicio del
Banco Mundial ha de estructurar las acciones en el sector urba-
no a través de un apoyo directo a las Alcaldias; la inversion ini-
cial es de U$$.1,200.000 y se pretende que a partir de los estu-
dios a obtenerse se pueda avanzar en la constitucion de una
paquete de proyectos que seran financiados por esta institucion.

En general se puede observar que todos los temas que esta
abarcando el Ministerio, tienden a identificar con mayor preci-
sién los verdaderos operadores de las inversiones y los apunta-
lan, asi se constituye una red a través de la cual es factible acer-
car las politicas nacionales hacia los sectores populares de la
poblacion, y sus organizaciones, para lograr identificar los pro-
blemas que los aquejan y plantear esquemas de solucion a ellos.
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IV

EL PLAN NACIONAL
DE VIVIENDA POPULAR

Legislacion vigente: reformas al sistema

Uno de los campos en los cuales es posible identificar con
mayor precision el comportamiento de las iniciativas comuni-
tarias o individuales para el mejoramiento de las condiciones
de vida de la poblacion al margen del apoyo estatal, es el de la
vivienda popular.

En Bolivia, esta situacion carecia de reconocimiento oficial
hasta la dictacién del Decreto Supremo 22407 (9), el mismo que
en su Capitulo IV, Articulo 90° al 95° determina aspectos inno-
vativos para el tratamiento del problema de vivienda de los sec-
tores de menores ingresos. En principio una de las innovaciones
mas importantes es incorporar a los sectores no aportantes al
Régimen de la vivienda, con lo cual se abre la politica del MAU
hacia los sectores informales o populares. La segunda es la posi-
bilidad de ensayar experiencias con garantias solidarias, y por
ultimo la necesidad de ajustar los mecanismos operativos de las
instituciones del Sector hacia los objetivos de llegar a las fami-
lias cuyos ingresos no excedan los U$$ 200. por mes, con pro-
gramas de vivienda minima cuyo monto no supere los U$$
2.000 por unidad habitacional, recomendando que los progra-
mas utilicen la modalidad de la autoconstruccién, y se orienten
hacia el mejoramiento de la vivienda, y no a la adquisicién de
lotes.
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Para tal efecto, el Gobierno determina que el Plan contara
inicialmente con U$$ 20 millones, como un fondo rotativo que
permita acelerar su experimentacion.

Lo innovativo de esta disposicion y la consecuente accion
del MAU, es que por primera vez en la politica del sector, se re-
conocen oficialmente las caracteristicas y peculiaredades de la
poblacion de menores ingresos, sus formas tradicionales de or-
ganizacion, las caracteristicas de su sistema informal de finan-
ciamiento, las cualidades de la autoconstruccién, y los montos
maximos que se demandan para la atencion de sus problemas
basicos.

Sistema de otorgamiento de créditos

A efecto de viabilizar la implementacién del PNVP (10), el
FONVI aprobé el Reglamento de Canalizacion de Recursos, por
medio del cual puso en vigencia la modalidad de las ICI's (11)
para operar los recursos financieros del Plan. La modalidad de
transferencia de recursos fue la de Fideicomiso, y la tasa de in-
terés con la cual se opera en forma inicial fue de del 7% con la
siguiente distribucién: 2% FONVI, 3.5% ICI, 1% Seguro de Des-
gravamen Hipotecario y 0.5% destinado al Fondo de Hipotecas
Aseguradas.

Las ICI's, que por lo general fueron las mutuales y las
cooperativas, habilitadas por la Superintendencia de Bancos, se
encargaban de disefiar los proyectos, seleccionar beneficiarios,
identificar sus garantias, demandar los recursos y ejecutarlos. El
FONVI tenia la responsabilidad de evaluar las solicitudes, cali-
ficar a las ICI y los proyectos presentados y el MAU debia apro-
bar los proyectos y los desembolsos a través de una disposicion
oficial.

En general los proyectos de la primera fase del PNVP, fue-
ron ejecutados sin la debida identificacion de los beneficiarios,
y por ende se repitieron los errores de los programas anteriores
del FSE. Ademas, las condiciones de las viviendas construidas
con los montos otorgados adecuados a lo establecido en la nor-
ma juridica de absoluta inadecuacién a las demandas de la po-
blacion; en general carentes de servicios, ubicadas en zonas ale-
jadas de los centros urbanos, inviabilizan el éxito de la
experiencia.
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Cabe aclarar que las instituciones operadoras, recurrieron a
los sistemas tradicionales de garantia, y ésto obviamente desca-
lificé a los sectores de mayor demanda y necesidad, porque la
garantia hipotecaria implica tener una propiedad de un lote de-
bidamente registrado y legalmente poseido, cumplir con todos
los requisitos de Derechos Reales y las Municipalidades, y
obviamente tener al dia los impuestos y tributos sobre la pro-
piedad inmueble. Si a ésto se afiade el costo de la hipoteca,
huelgan los comentarios respecto a la adecuacion de estas con-
diciones a las posibilidades de los pobres.

Condiciones socioeconémicas de los
sectores de bajos ingresos

A continuacién se presentaran algunos datos sobre el tema
de referencia, los que han sido obtenidos del Estudio de las Ca-
racteristicas Socioeconémicas de los beneficiarios potenciales
del PNVP (12) y otros estudios de detalle realizados por el equi-
po de investigadores IREC-MAU, entre los cuales resaltan:

a. De acuerdo con la interpretacion de los datos de la Encuesta
de presupuestos Familiares, realizados en cuatro ciudades
de Bolivia, se tiene que un 66.10% de la poblacion urbana en
estas ciudades percibe ingresos familiares por debajo de los
750Bs. (U$$ 200.), teniendo un ingreso promedio de 400 Bs.

b. Del anilisis de las categorias ocupacionales se deduce que
casi un 50% de las familias con ingresos menores a 750 Bs.
se encuentran en situacién de trabajo por cuenta propia,
perteneciendo al denominado sector informal.

c. El presupuesto familiar de los que ganan menos de 750 Bs.
mensuales muestra que el 57% de éste se utiliza para "ali-
mentos y bebidas"”, el 9% destinado a gastos de vivienda y
el resto en articulos de primera necesidad. La asignacion
para la vivienda se encuentra en tercer lugar.

d. Normalmente las familias de escasos recursos utiliza la
modalidad de la autoconstruccién para la solucion de su
problema de vivienda, se localizan en barrios "marginales”
exentos de servicios y los materiales de construccién que
utilizan son los minimos necesarios para la habilitacion de
la "vivienda".

e. En general las organizaciones de la comunidad son conoci-
das, aunque los problemas de la vivienda y los asentamien-
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tos humanos, son de competencia de la Junta Vecinal, que
en general representa preferencialmente a los propietarios.
Algunas ONG's participan en la promocion de la organiza-
cion y el apoyo a las iniciativas comunitarias para el mejora-
miento de las condiciones barriales.

f. Son muy pocos los casos en los cuales las organizaciones
tradicionales de la comunidad han concretado créditos so-
lidarios. En general esta practica es desconocida, porque no
se ha aplicado al régimen de la vivienda y el mejoramiento
urbano, aunque es conocida por los pobladores en los casos
de créditos destinados a impulsar las actividades producti-
vas.

g- La forma de pago de los créditos de la vivienda practicada
actualmente no utiliza el sistema financiero formal. Los re-
cursos en su mayoria son propios, del ahorro en materiales,
o provienen del apoyo familiar o de amigos, cuando no de
el sistema informal que son los prestamistas o usureros.

h. Los montos y los plazos de los créditos a los que acceden las
familias de bajos ingresos son maximo de U$$ 1000. y en
plazos no mayores a tres afios.

i. Las garantias solidarias son adecuadas a las formas de orga-
nizacién y tradicién cultural de estos sectores.

j. La garantia hipotecaria parece estar fuera de la posibili-
dades de las familias del sector popular.

k. La mitad de la poblacion estudiada estima tener capacidad
de ahorro. Esta es inferior a su capacidad de reembolso de-
clarado. 35% de los inquilinos y un 46% de los propietarios
podrian responder a créditos de hasta U$$ 2.000. a una tasa
del 15% anual y un plazo no menor a 10 afios.

El presente documento pretende, al sefialar los aspectos
enunciados anteriormente, dar un marco de referencia muy cla-
ro respecto al terreno en el cual nos estamos moviendo. El
atender las demandas de la poblacién de escasos recursos im-
plica medir su capacidad economica para enfrentar los costos
que demandan las inversiones que mejorardn las condiciones
de su habitat. Sin embargo es también muy importante, evaluar
los requisitos con los cuales se otorgan los créditos, precisar las
condiciones con las cuales se transferiran los recursos y definir
los programas que se han de priorizar dentro de la politica esta-
tal.
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A efecto de concentrar la atencién del presente documento,
en uno de los factores de mayor incidencia en los tres elementos
planteados en el parrafo anterior, se ha de proseguir selectiva-
mente con uno de los temas que parece ser el de mayor impor-
tancia en el proceso de plantear propuestas y mostrar la orienta-
cién del Ministerio en lo relativo a los aspectos institucionales
de los sistemas financieros para los asentamientos humanos. Se
trata del modelo financiero adoptado en el contexto del
diagnostico que se ha presentado, y que parece ser el concentra-
dor de las hipétesis de mayor debate actual.

Previamente y a manera de focalizar la intencion de con-
cluir este andlisis en el aspecto sefialado lineas arriba, cabe acla-
rar que en el contexto macro del problema de vivienda y de
asentamiento urbano o rural de los sectores de bajos ingresos,
en los cuales el Estado a través de sus politicas de vivienda no
ha intervenido atn, y en sus programas de mejoramiento del
habitat lo ha hecho parcialmente o insignificativamente, las ex-
periencias del MAU han de estar orientadas a lograr los si-
guientes objetivos:

a. Identificar modalidades efectivas de solucion de problemas
concretos.

b. Identificar operadores solventes y calificados, que conozcan
a los sectores objetivo y puedan interrelacionarse con ellos.

c. Realizar experimentaciones que generen informacion desti-
nada a mejorar procedimientos, ampliar los efectos y la co-
bertura de las acciones, y recuperar criterios de mejora del
sistema.

d. Cumplir el rol de facilitador de las iniciativas privadas, me-
jorando sus sistemas de coordinacién, induccién y orienta-
cidn para superar las condiciones de déficit en el sector.

e. Establecer normas adecuadas a las formas de actuacion de
los grupos obijetivo y las instituciones que participan en su
atencion.

f. Reducir las trabas de la burocracia, restringir las areas de
decision discrecional, es decir apuntalar el proceso de mo-
dernizacién del Sector.
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REGIMEN CREDITICIO PARA LOS SECTORES
DE BAJOS INGRESOS

Intermediacidn crediticia: normas y condiciones.

Uno de los aspectos que resulta importante para el régimen
crediticio adoptado en el PNVP es el referido al rol de las insti-
tuciones que operaran los recursos destinados a los programas
de vivienda popular. En este sentido, el FONVI ha de de-
sempeiiar el papel de institucion financiera de segundo piso, de
acuerdo con las definiciones adoptadas para su funcionamiento
futuro. Operara créditos a través del Sistema de intermediacién
de Créditos, compuestos por las ICI's y las AREF's (13), las
cuales son las encargadas de la formulacién de proyectos, selec-
cién de beneficiarios, administracion de los recursos y recupera-
cion de cartera.

El reglamento de Aplicacion del Plan Nacional de Vivienda
Popular (14) establece con claridad todas las caracteristicas para
la realizacion de programas de vivienda popular en Bolivia. Y
se considera vivienda popular también al asentamiento huma-
no producto de la aglomeracion de las iniciativas individuales.
El PNVP, incorpora como uno de sus programas el de mejora-
miento de la vivienda que incluye el mejoramiento barrial.

Asimismo adopta una posicion respecto al tema de las con-
diciones financieras para los programas de vivienda popular.
En su articulo 49° dispone que el PNVP operara con una tasa de
interés del 9% anual, de los cuales la ICI tiene un porcentaje del
4%, el seguro de desgravamen hipotecario 1%, el seguro o fon-
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do de hipotecas aseguradas 2%, y finalmente el FONVI con el
2%.

En funcién a los estudios de detalle realizados, y la evalua-
cién de los criterios que sustentaron la fijacién de las tasas del
FONVI, se procesé el ajuste en funcién de lograr real interés en
las intermediarias. En general el incremento favorable hacia las
ICI's y la mejora del porcentaje destinado a cubrir el seguro, y
por ende los riesgos de las operaciones crediticias, constituyen
la justificacién de los ajustes sugeridos.

La politica adoptada por el MAU trata de ser inductiva y
pretende promover una dinamizacién en la participacion de
instituciones no tradicionales que normalmente estuvieron al
margen de las opciones de operar créditos publicos. En funcién
a esto, y de acuerdo a las objetivos sectoriales, se ha asumido
también la figura del Fideicomiso como modalidad de opera-
cién financiera, a efecto de lograr una mayor apertura para los
operadores no convencionales.

Operadores institucionales: el sistema tradicional y la
incorporacién de las ONG's como intermediarias.

El sistema formal de intermediacion constituido por el siste-
ma bancario, las mutuales de ahorro y préstamo y las cooperati-
vas grandes, generalmente han realizado operaciones crediti-
cias destinadas a sectores de poblacién de ingresos altos o
medios, y su actividad ha sido bastante restringida o nula, en
programas de vivienda popular o atencién a las demandas de
los sectores de bajos ingresos. La implementacién de la politica
social destinada a cubrir las demandas de éstos sectores de la
poblacién, por ello era necesario involucrar en el proceso a las
instituciones no convencionales que han estado trabajando muy
cerca de los pobres.

Al respecto tomaremos algunas conclusiones del Estudio
Rol de las ONG's en los programas de Vivienda Popular (15) las
mismas que sostienen:

1. Fn el sistema institucional de intermediacién crediticia en
Bolivia, las ONG's se presentan como una alternativa valida
en la solucién de los problemas sociales y econémicos.

2. Elapoyo de los organismos de cooperacion internacional, bi
y multi lateral legitiman el papel de las ONG's identifican-
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do en ellas aspectos positivos en su trabajo con los sectores
méas empobrecidos de la sociedad.

La relacién actual entre el Estado boliviano y las ONG's exi-
ge redefinir campos de accién, en la solucion de problemas
econdmicos y sociales, y en especial en materia de asenta-
mientos humanos.

En lo referente a las ventajas que ofrecen las ONGs se tiene:

a. Sistematizacion de experiencias que permitan la replica-
bilidad de proyectos a nivel nacional.

b. Concepcién de proyectos adecuados a las diferentes rea-
lidades regionales del pais.

c. Posibilidad real de llegar a beneficiar a los estratos de
bajos ingresos.

d. Mejor conocimiento de las condiciones socio-econd-
micas de la poblacién y los sectores informales, ademas
de una relacién mucho maés estrecha con éstos.

e. Reduccién del temor de la poblacién de acudir a enti-
dades financieras formales utilizando mecanismos mas
adecuados a sus condiciones socio-culturales.

f. Mayor entendimiento y contacto con niveles munici-
pales y otras entidades normativas o de regulacion de
las intervenciones en materia de asentamientos huma-
nos.

g- Reduccion de la ingerencia politica partidaria en la se-
leccién de los beneficiarios, ampliando los criterios de
justicia y equidad en la distribucién de los recursos.

Respecto a los problemas que presenta el accionar de las

ONG's: se puede mencionar los siguientes:

El rechazo y la duda de la poblacién acerca de los objetivos
de estas instituciones, y el cuestionamiento de su interés
por trabajar en dreas de las cuales no se ocuparon tradicio-
nalmente

Costos altos de sus servicios profesionales y operativos
Experiencia reducida en programas de vivienda

Proliferacién descontrolada y ausencia de planificacion de
su distribucion dentro del territorio nacional

Escala muy pequefia de sus proyectos
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e Inseguridad respecto a la proyeccién institucional en térmi-
nos de plazo garantizado para su funcionamiento

e Falta de coordinacién entre ONG's, por sus filosofias y es-
trategias diferentes

¢ Asistencialismo y paternalismo en el desarrollo de sus acti-
vidades, que genera distanciamiento de las politicas publi-
cas, atenta contra sus principios y genera malos hébitos en
los sectores de menores ingresos

En funcién a estas consideraciones, se ha previsto un proce-
so de interrelacionamiento en el cual se ajusten los siguientes
aspectos:

a. Es necesario que las instituciones publicas agoten sus es-
fuerzos para lograr la flexibilizacion de normas y requisitos
existentes que rigen al sistema financiero nacional, a fin de
que la Superintendencia de Bancos y Entidades Financieras
de Bolivia viabilice la habilitacién de las ONG's como insti-
tuciones de intermediacién financiera, para lo cual se debe-
ra coadyuvar a través de la prestacion de asistencia y coope-
racién técnica, asi como de servicios especiales de apoyo.

b. En funcién a esta politica de incentivo que ha de desarrollar
el Estado, corresponde que las ONG's realicen esfuerzos
para mejorar sus mecanismos de administracion y opera-
ci6n financiera, ajuste sus programas y proyectos, y se ade-
cuen a los objetivos gubernamentales.

Criterios respecto al modelo de
desarrollo econémico nacional

Es muy importante plantear uno de los temas mds impor-
tantes del sistema crediticio nacional.

La definicion de la subvencién indirecta via tasas de interés,
o la subvencién directa. Este sin duda es uno de los problemas
mas serios en la politica social actual en el sector.

Como antecedente es necesario recordar que los parametros
de operacion para el FONVI son aprobados regularmente por
su Directorio, el mismo estd compuesto en un 30% por repre-
sentantes del sector laboral, que son nominados por la Central
Obrera Boliviana, la fuerza politica y de presion de ésta repre-
sentacion ha determinado que tradicionalmente las tasas de in-

158



terés aplicadas a los créditos de vivienda, se encuentren por de-
bajo de las tasas comerciales. La politica econémica actual, de-
termina la exclusién de subsidios. Sin embargo es necesario
precisar que si bien el modelo de tasas diferenciales puede aten-
tar en términos reales a la politica del Gobierno, sin embargo se
hace necesario adoptarla a efecto de ir motivando un cambio de
conducta en los beneficiarios, y avanzar en el proceso de acer-
carse a las tasas reales de mercado para créditos de efecto so-
cial.

A partir de este concepto, el de ajuste procesual, se han rea-
lizado una serie de andlisis que han permitido dimensionar con
mayor claridad las tasas adecuadas, tomando en cuenta tanto
las demandas de las intermediarias, la reduccién del riesgo
crediticio via seguro y ajuste de los procedimientos, y redimen-
sionamiento de los roles institucionales.

Se anexan algunos cuadros resultado de los analisis realiza-
dos sobre la Encuesta de Presupuestos Familiares, que permiti-
ran observar la incidencia de las tasas de interés en las cuotas
de aportacion de los sectores objetivos. Para tal efecto se toman
las siguiente premisas:

Plazo del crédito 10 anos.

Capacidad de endeudamiento por mes y por hogar. Se plan-
tean dos hipétesis, la primera con un 15% y la segunda con un
20% del presupuesto familiar destinado a cubrir costos de vi-
vienda o mejoramiento barrial.

Montos del crédito: U$$ 2.500. (costo maximo de una Uni-
dad Habitacional Basica UHB)

Al respecto se puede inferir lo siguiente:

Con una tasa de 15%, un monto de crédito de U$$ 2.500., un
plazo de 10 aios, y una capacidad de endeudamiento del 15%
sobre los ingresos familiares, el estrato de poblacién que per-
cibe U$$ 200. por familia/mes el 100% de las familias de éste
sector objetivo queda excluido de la posibilidad de amortiza-
cién de la cuota minima.

Si se aumenta a 20% la capacidad de endeudamiento men-
sual, se tiene un porcentaje de exclusién de aproximadamente
un 80%.
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Posibilidad de un modelo de subvenciones directas

A efectos de analizar la posibilidad de concretar un modelo
de subvenciones directas, que ajusten el procedimiento de otor-
gar subvenciones via la tasa de interés se han realizado un con-
junto de estudios que permiten visualizar las caracteristicas que
tuviese este modelo y los recursos que demandaria su imple-
mentacion.

Los cuadros anexos denominados distribucion de ingresos,
capacidad de ahorro y subsidio nos muestran las demandas de
un modelo de subvencién directa.

Al respecto y simplemente por la via de la orientacion to-
maremos algunos parametros que permitan evaluar con realis-
mo la factibilidad de la propuesta descrita en los mencionados
cuadros anexos:

e Durante las tltimas cinco gestiones el FONVI ha invertido
un promedio de U$$ 11 millones por afio en la construccion
de diferentes programas de vivienda, dentro de los cuales
los de menor costo fueron de U$$ 4.800. en aquellos vincu-
lados al FSE.

e El MAU ha realizado inversiones en viviendas en forma di-
recta, s6lo en las gestiones 1987 a 1989, con un promedio de
U$$ 6 millones al afio, en un periodo excepcional en el cual
se tuvo recursos provenientes del FSE, para los proyectos
que determinasen los mecanismos técnicos del MAU.

» El PNVP en sus dos afios de vigencia, tuvo una asignacion
de U%$ 1.5 millones, del fondo inicial de U$$ 20 millones
dispuesto por DS. 22407.

Como resumen de esta situacion, podemos observar que en
la mejor hipétesis el sector publico del sector, MAU y FONVI,
no han podido superar en ninguna gestion una inversion total
de U$$ 20 millones.

Por lo tanto, el ejercicio de los anexos que demanda como
monto minimo de operacién un fondo de U$$ 25 millones anua-
les para autosustentarse, esta al margen de las posibilidades
reales del Gobierno Nacional y la disponibilidad de recursos fi-
nancieros. Se pretende que los programas de Cooperacion Inter-
nacional, con los que actualmente se esta negociando convenios
especiales de inversion y apoyo al sector, puedan ampliar los
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criterios favorables para iniciar un programa de vivienda popu-
lar y mejoramiento barrial con subvenciones directas.

Asimismo es necesario recalcar, que uno de los problemas
centrales del modelo de subvenciones directas es el politico.
Una minima subvencion podria exaltar la demanda en los estra-
tos de menores ingresos que a la vez son los mayoritarios en el
pais, generando serios conflictos de solvencia en los organismos
oficiales del Gobierno (de no responderse a la misma), riesgos
muy serios de descrédito y desconformidad en la opinién
publica. Hay necesidad de referirse a la estrategia de enfrenta-
miento a la pobreza, que sustenta el actual Gobierno, y en fun-
cion a ella referir que una subvencién directa a los problemas
de vivienda y asentamiento humano podria replicar inmediata-
mente en un proceso de demanda por parte de los sectores Em-
pleo, Salud y Educacién, con el consiguiente conflicto y dese-
quilibrio global del modelo econémico actual.

161



VI

CUESTIONAMIENTOS AL
MODELO EN APLICACION

El Ministerio de Asuntos Urbanos en funcién a los criterios
expuestos tiene como premisa, abrir un debate amplio y parti-
cipativo con todos los sectores de opinién del pais, las institu-
ciones especializadas en el tema y todos los ciudadanos que
quieran aportar al andlisis de los temas planteados. Por ello, y a
demanda del Seminario, se considera que los aspectos que se
mencionan a continuacién demandan un debate conceptual am-
plio y conciente, y sobre las sugerencias y recomendaciones que
se recojan se basaran los ajustes a las politicas, planes y progra-
mas que se encuentran en vigencia.

e Politicas sociales vs. ajuste estructural

e Condiciones de otorgamiento de crédito a los sectores de
menores de ingresos: Subvencién directa o ajuste de los
modelos vigentes

¢ Riesgo y seguridad en las operaciones crediticias: la experi-
mentacion con recursos limitados

Se aspira a que del analisis de los temas sugeridos para el
debate, se obtengan recomendaciones y sugerencias concretas
que permitan ajustar las disposiciones del Ministerio, y profun-
dizar las mejoras que se han planteado para coadyuvar al
proceso de reestructuracién del Sector, en la perspectiva de lo-
grar mejores soluciones para los sectores populares de menores
ingresos de nuestro pais.
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Notas

10.
11.
12,

13.

14.

15.

Datos del INE, Censo junio de 1992.
Aspectos de la Situacién del Sector Urbano-PNUD diciembre 1991

IREC: Institut de Recherche sur I'Environnement Construit COTESU-
MAU: Ministerio de Asuntos Urbanos. Programa de Apoyo a la implemen-
tacién del Plan Nacional de Vivienda Popular.

Nogales, Gottret y Cariaga / MAU CNUAH: Fortalecimiento del Sistema
para el financiamiento de Vivienda, diciembre 1991.

FONVI-Memoria 1989
Plan Nacional de Agua Potable y Saneamiento. MAU, febrero de 1992.

Fondo Nacional de Desarrollo Regional-Institucién de apoyo a las iniciati-
vas urbanas.

Fondo de Inversién Social-Apoyo areas salud y educacién.

Politicas de Accién para consolidar la Estabilidad y Promover el Creci-
miento Econémico, del Empleo, el Desarrollo Social y la Modernizacién del
Estado. Aprobado el 11 de enero de 1990.

Plan Nacional de Vivienda Popular.
Instituciones crediticias intermediarias.

IREC-MAU Programa de apoyo a la implementacién del PNVP-E Waas y
A. Soliz.

Administradoras de recursos en Fideicomiso / Reglamento de Aplicacién
del PNVP.

Reglamento aprobado por Resolucién Ministerial N® 286, del 3 de julio de
1992.

IREC-MAU Elaborado por M. Cruz y A. Nogales / marzo de 1992.
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SINTESIS Y RECOMENDACIONES
DEL SEMINARIO



1 POBREZA URBANA:
ESQUEMAS ALTERNATIVOS DE CREDITO PARA LA
ATENCION DE LA PROBLEMATICA URBANA EN
AMERICA LATINA

Consideraciones

La pobreza es un hecho social y estructural que tiende a
mantenerse e incluso a incrementarse en términos absolutos y
relativos en la regién. Emergente de esta situacién de pobreza
y de su reubicacién espacial, la urbanizacion espontanea sin
planificacién, conlleva una multiplicacién de problemas, como
ser: desempleo, subempleo, falta de infraestructura social y
basica, bajos niveles de habitabilidad, etc. Asi, el problema ur-
bano no esta en el crecimiento poblacional, sino en el desajuste
entre los cambios demogréficos e institucionales de atencion a
los asentamientos.

La mayor parte de las ci!:dades, aunque poseen gobiernos
municipales, han cambiado muy poco su forma, operatividad y
recursos, pese al aumento de la poblacion, a las nuevas necesi-
dades de consumo y de recursos, y a la producciéon de dese-
chos. '

El modelo de desarrollo urbano no se corresponde con las
necesidades de la mayoria de los centros del tercer mundo, exis-
te una brecha entre la realidad y el modelo convencional.
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El rol de las ONGs para el desarrollo institucional de las lo-
calidades, de sus planes, programas y proyectos, es importante
para estimular y organizar la participacion comunitaria y de la
sociedad civil en general. Se les sefiala a las ONGs el rol de ins-
trumento complementario en las tareas relacionadas con el uso
de los recursos humanos, técnicas presupuestales e institucio-
nales. Se sefiala también la importancia de las ONGs en la nece-
saria atenciéon al medio ambiente y a la descentralizacién
politico-administrativa. Sin embargo se enfatiza la necesidad
de una mayor profesionalizacién de las ONGs y de una supera-
cién del sectorialismo, de las inversiones y de la participacién
comunitaria.

En la linea social se plantea la necesidad de integrar concep-
tos y acciones en torno al nifio, la familia y el hogar. La relacion
armoénica entre el medio ambiente, la sociedad y el individuo,
perfilan asi el caracter humanista del analisis.

En cuanto a las inversiones, deben racionalizarse y priori-
zarse a partir de un inventario del capital urbano y social exis-
tente, asi como los elementos necesarios para la elaboracién de
planes y programas: la imprevisién de inversiones y obras de
infraestructura agraban los problemas.

Se requiere de esquemas innovativos de crédito como una
opcion de solucion progresiva de la pobreza critica. Estos es-
quemas innovativos, en algunos casos, buscan la integracién de
los grupos de bajos ingresos al sistema formal a largo plazo; en
otros casos, se establecen instituciones alternativas al margen
del sistema formal. Otras instituciones también pueden ayudar
a conseguir soluciones mas equitativas.

Los subsidios son parte integrante de los mecanismos para
erradicar la pobreza pero se sugiere, en forma generalizada,
que no se confundan y mezclen con los proyectos y programas
de crédito. Los subsidios deben ser explicitos.

Se resaltan las experiencias observadas en todos los paises
para la recuperacién de los créditos otorgados a los grupos de
bajos ingresos a través de garantias grupales (mancomunadas)
y otras formas de crédito que generan responsabilidades com-
partidas. El grupo es responsable de que cada uno de los miem-
bros, en forma individual, siga aportando.
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Conclusiones y recomendaciones

De la discusién de grupos, las principales conclusiones y

recomendaciones son las siguientes.

Es necesario mejorar la capacidad organizativa y técnica de
las organizaciones de base, mediante asesoria legal, en te-
mas como tenencia de tierra urbana y de predios, construc-
cién, etc. que permita hacer emprendiemientos de mejora-
miento de vivienda.

Racionalizacién del uso de los recursos financieros y adop-
cién de formas adecuadas de trabajo, como la autoconstruc-
cién y la edificacién y mejoramiento progresivos.

En el crédito, impulsar los esquemas de garantias colecti-
vas, créditos asociados, uso de bancos de materiales y com-
pras de materiales y enseres por mayor y asociativamente.

Promover la capacidad productiva de la familia y las comu-
nidades, especialmente en la mujer, para generar recursos
adicionales.

Fortalecer la organizacion y movilizacién comunal, me-
diante la participacion democratica y organizada para que
se desarrolle una conciencia ciudadana sobre sus derechos y
obligaciones.

En todas las acciones de la comunidad y en su relaciona-
miento con las instituciones piblicas y privadas, es determi-
nante el acompafiamiento profesional de las ONGs.

Es necesario identificar metodologias y acciones que con-
cuerden con la realidad social, sin transplantes mecanicos
de modelos.

Se recomienda que la investigacion sea articulada con la
accién y la participacion.

La medicién de la pobreza debe ir més alla de la sola consi-
deracién de los ingresos y niveles de servicios. Es necesario
medir la pobreza en términos integrales, de desarrollo hu-
mano integral. De ese mismo modo, medir efectivamente el
impacto de programas y proyectos.

El desarrollo debe comprenderse con un caricter integral y
participativo, debiendo coincidir y coexistir paralelamente
el crecimiento econémico con el desarrollo social y progresi-
vo.
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- Se plantea la necesidad de formas capital para el fimencia-
miento semilla, que origine unidades productivas y de ser-
vicios.

2 EL SECTOR FORMAL Y EL FINANCIAMIENTO
DE LA VIVIENDA

Consideraciones

En Latinoamérica, un aspecto de gran preocupacién es el
enorme déficit habitacional, cuantitativo y cualitativo. Entre los
principales temas de preocupacién resaltan:

- La falta de interés del sector financiero por intermediar re-
cursos, destinados a la vivienda econémica, la microempre-
say microproduccién.

- Alternativas viables para la intermediacién.

- Lafacilidad de subsidios, a través de tasas de interés.

- Lanecesidad de movilizar recursos a largo plazo.

Al igual que en otros paises, en Bolivia, se observa un fuerte
déficit cuantitativo pero sobre todo cualitativo de viviendas.

Se sefiala que, en este contexto, la vivienda, por su alta de-
manda de mano de obra e insumos locales, puede convertirse
en un sector lider de la reactivacién, que ayude a orientar a que
la economia dirija sus recursos a sectores en los cuales tiene
ventaja comparativa. El problema radica en encontrar financia-
miento para un programa de vivienda masivo. La respuesta
parece estar en la movilizacién de recursos internos a largo pla-
zo; una gran proporcion de éstos recursos (a largo plazo), fue-
ron utilizados para financiar el déficit fiscal que ha sido erosio-
nado por la inflacién. Una fuente importante de éstos recursos
puede ser la captada por ahorros de primas, empresas de segu-
ros y similares, sin embargo, este sector no ha contado con una
reglamentacién que permita su crecimiento. Se plantea dictar
normas que provean al mercado de los recursos de largo plazo.
Parte de estos recursos, ademads de los generados externamente,
podrian constituirse en fuentes de financiamiento a largo plazo
y ser dirigidas a programas masivos de vivienda. Este sistema
cumple también con el propésito de promocionar el ahorro in-
terno y el desarrollo.
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En Bolivia, como en muchas partes de A.L. el sector inter-
mediario del financiamiento a la produccién y la vivienda, ha
tenido diferentes fases de problemas, una de ellas que afecta al
sistema fue la subvencion a las tasas de interés, por esta razon
gran parte de los LC.I. (Institucién Intermediario de Crédito),
fienen poco o ningin interés en intermediar créditos a
pequefios productores, artesanos o para vivienda econémica. Se
menciona que el cierre de la banca estatal plantea el desafio de
encontrar maneras adecuadas y viables de llegar con recursos
de largo plazo a estos requirientes.

La banca privada no financia a familias de bajos recursos
sin embargo, ésto no debe significar que ante condiciones ade-
cuadas de intermediacién, se mantengan al margen del finan-
ciamiento de viviendas econdmicas.

Los recursos captados con estos instrumentos deberan tener
una tasa activa de largo plazo de 5 a 6 puntos por encima de la
tasa pasiva de corto plazo, de esta manera, se evita riesgos de li-
quidez a las instituciones financieras.

Un Banco de segundo piso, debe operar con los financia-
mientos para vivienda popular y actividades microempresa-
riales. Ello depender4 de que sus operaciones hagan una ade-
cuada eleccién de intermediarios financieros; para el proposito
es importante que no existan exigencias de minimos de capital,
pues éstas eliminan, de facto, instituciones como las ONGs con
éxito en la colocacién de pequeios créditos. Sin embargo, esta
situacién no significa la ausencia de requisitos de solvencia y,
por el contrario, deben ser imprescindibles requisitos como:

- Que los intermediadores posean una tendencia satisfactoria.

- Que los intermediarios tengan una rentabilidad positiva en
terminos reales.

- Que los intermediadores tengan una administracion ade-
cuada.

Los procedimientos de calificacién para la eleccién de inter-
mediarios deben contemplar:

La calificacion del intermediario la debe hacer el Banco de
Segundo piso, considerando: la razonabilidad de los estados fi-
nancieros, la clasificacién de la cartera por calidad y prevision
para cubrir posibles pérdidas, los restos financieros ajustados
por inflacién, cumpliendo de la Ley de Instituciones Financie-
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ras, suficiencia de los sistemas de control interno y de las activi-
dades de auditoria interna.

Las Instituciones No Convencionales de Crédito (INCCs)
que actualmente estan intermediando créditos, deben conver-
tirse en Instituciones Formales de Intermediacion (IFls) y deben
ser supervisadas por la Superintendencia de Bancos e institu-
ciones financieras.

Un criterio comun, pero equivocado, es aquel por el cual se
debe llegar al prestatario de bajos recursos con créditos que ten-
gan tasas de interés subsidiados. Los problemas que se generan
por esta via de subsidio a los créditos, son los siguientes:

- Extrema dependencia y fragilidad del sistema, por depen-
der de donaciones que hacen que la intermediacién no sea
autosostenible.

- Se enfatiza el crédito y no la movilizacién del ahorro que
permitiria beneficios posteriores.

- Se elevan costos operativos por la direccionalidad del crédi-
to, determinando que las lineas de crédito no sean utiliza-
das plenamente.

- La estructura temporal del crédito es de corto plazo y no a
inversiones que tengan impacto permanente.

- Las tasas convencionales distorsionan el mercado crediticio,
desestimulando la movilizacién del depésitos generando fa-
voritismo politico y corrupcion funcionaria.

Para el caso de familias que no califican como sujetos de
crédito (ej. ingresos por debajo del salario minimo), el gobierno
debe considerar la probabilidad de otorgar subsidios directos y
transparentes, su éxito dependera de: estar totalmente financia-
do, estar dirigido a un grupo claramente identificado, no some-
terse a una interfase con créditos en el sistema financiero,

Recomendaciones

De la exposicién y del trabajo en grupos, se sacaron las si-
guientes recomendaciones:

- Se deben modificar los recursos del ahorro interno, garanti-
zando asf la continuidad en el proceso de desarrollo. En
este sentido, los recursos internacionales deben ser comple-
mentarios a la generacion de capital interno por la via del
ahorro a largo plazo.
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- Es necesario desarrollar mecanismos de captacion de aho-
rro, garantizando su real capitalizacion. Para inversiones a
largo plazo, se debe captar ahorro a largo plazo, desarro-
llando paralelamente dindmicas en mercados secundarios.

- El Estado sblo debe desplegar funciones de banco de 2do.
piso, dejando a las instituciones privadas la intermediacion
financiera.

Para que las funciones de la banca estatal sean eficientes, se
recomienda:

- Eleccién adecuada de los intermediarios, sobre la base de
cuatro condiciones: solvencia, rentabilidad, liquidez y bue-
na administracion.

- Atenci6n agil, oportuna y adecuada (requisitos simples) a
las solicitudes de las ofertas de ler. piso, intermediadores fi-
nancieros.

- Ejercer presién sobre la colocacién de crédito por la via de
evaluacion de la cartera exportadora.

La poblacién que no pueda acceder al crédito en las condi-
ciones del mercado, deberd ser subsidiada en forma directa y
transparente por el Estado, para lo que se deberan hacer estu-
dios para identificar claramente esta poblacién y, de esta mane-
ra, elaborar planes concretos y definidos, determinando ademas
en forma precisa los mecanismos de subsidio. Para la atencién
de necesidades inmediatas con crédito de montos pequefios, se
debe trabajar con el ahorro a corto plazo, por ej.: para conver-
sién en micro empresas y la mejora (y/o0) construccién modu-
lar y progresiva de la vivienda.

3 EL FINANCIAMIENTO INTERNACIONAL

Consideraciones

La presentacién del tema de financiamiento internacional
para los asentamientos humanos de grupos de bajos ingresos,
en el caso de Bolivia, mostré pormenores del desarrollo y de la
administracion del desarrollo urbano y las limitadas posibili-
dades de encarar los procesos de urbanizacion en forma exclu-
sivamente doméstica, mostrando también la inadecuada articu-
lacién entre los recursos nacionales y la cooperacion interna-
cional.
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Mostré también que la falta de continuidad en la gestion es-
tatal, asi como la falta de capacidad, junto a la ineficiencia de
los recursos propios hacen que el contexto nacional no genere
pautas minimas para orientar la cooperacién internacional.

El uso de la cooperacién internacional como el recurso mas
importante crea una serie de situaciones poco propicias para re-
solver problemas basicos:

- Sin un correlato directo con las condiciones locales, la
cooperacion técnica y financiera internacional, llega bajo sus
propios términos y respondiendo a modas circunstanciales.
Llega bajo sus propias prioridades, por ejemplo la posterga-
cién de América Latina por Europa del Este.

- Llega respondiendo a requerimientos del pais donante,
como el de exportacion de maquinaria tecnoldgica y servi-
cios y no a los requerimientos de los supuestos beneficia-
rios.

- La cooperaci6n internacional condicionada por los términos
del ajuste estructural es otro caso de condicionamiento ex-
terno y vulnerabilidad interna.

Ante esta situacion se carece de lineamentos locales y de la
presencia independiente de los canales financieros y de coope-
raciéon internacional, lo que se presta a una serie de distor-
siones adicionales:

- Labuasqueda frenética de cada vez mas recursos internacio-
nales, olvidando la urgencia de generar recursos locales. El
problema no es de s6lo alcanzar Mmas recursos externos, sino
de utilizarlos para movilizar recursos nacionales y lograr
soluciones sostenibles. Es necesario considerar las ayudas
internacionales como "fondos semillas" que estimulen el uso
de recursos locales.

- Se multiplican funciones, actores y procedimientos, hacien-
do muy mal uso de los pocos recursos que se tienen, repi-
tiendo proyectos y atin de volver a invertir en las mismas
obras por reposicion o reparacion.

- Los organismos financieros internacionales optan por pro-
yectos fuera del sector urbano, porque este tiene largos pla-
zos de desarrollo.

- El conjunto de financiamientos externos se ha concentrado
en agua, alcantarillado, salud, etc., olvidando, por ejemplo,
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el mejoramiento de las condiciones de vida. Entonces se
desvirtuan los propositos centrales, evitando la evaluacién
de los programas y proyectos desarrollados con apoyo in-
ternacional.

Recomendaciones

Como emergencia del razonamiento anterior se extraen las
siguientes recomendaciones:

- Es necesario identificar las diferencias de las distintas lineas
de cooperacion internacional (ej.: multilateral, bilateral, de
fomento a exportaciones, etc.) para que con el conocimiento
de sus caracteristicas, y condiciones de financiamientos se
logre mejores interacciones y términos de negociacién.

- Se recomienda que las ONGs se constituyan en interlocu-
tores capaces de influir en las politicas de cooperacién. Se
plantea para ese propésito, la configuracién de redes de
ONGs que se conviertan en articuladores de un nuevo dis-
curso politico y de nuevos espacios de participacion.

- Se recomienda que las ONGs eviten convertirse en un facil
vehiculo para que las actuales distorsiones de la coopera-
cidén internacional continten e incluso que se profundicen.

- Se recomienda continuar la reflexion alternativa sobre el Es-
tado, para que las ONGs operen como expresién indepen-
diente de la sociedad civil.

4 UNA ALTERNATIVA FORMAL DE FINANCIAMIENTO
AL SECTOR MICROEMPRESARIAL :

Consideraciones

Las experiencias latinoamericanas han demostrado que el
micro-crédito tiene impacto importante en el ingreso y creacién
de nuevos empleos.

Haciendo referencia al proceso de deterioro de las eco-
nomias de los paises en desarrollo, se menciona que muchos in-
tentos privados y estatales tuvieron escasos resultados y se
puntualiza indicando que los programas que ofrecen éxito a fu-
turo son aquellos que atienden masivamente, tratando a los
grupos de bajos ingresos como clientes comerciales.
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El caso de PRODEM-BANCOSOL, no obstante su actividad
recién iniciada, ya tiene 24.000 prestatarios, habiendo llegado a
comprometer capital de organismos privados nacionales e in-
ternacionales.

Las exigencias del sistema financiero formal impiden el
acceso al crédito al microempresario lo que hace que éstos re-
curran al sistema financiero informal, que normalmente es de
usura. Para abordar ese mercado Banco Sol disefi0 la siguiente
estrategia:

- Proximidad al cliente, en el lugar en el que el microempre-
sario desarrolla su actividad econémica.

- La garantia manejada en forma pragmatica, por la via del
grupo solidario, o prenda de joyas o de documentos de pro-
piedad.

- La documentacién para acceder al crédito extremadamente
simple, a partir de una evaluacién econémica llenada por
un de crédito y un documento privado de aceptacion de
garantias.

- Montos pequeiios, dimensionados para los microempresa-
rios, haciendo que sean los que determinen la autoseleccion
de los empresarios.

- El repago muy simple en base a cuotas iguales, con fechas
prefijadas.

- Sistema secuenciado de crédito, en programas que manejan
volimenes importantes de clientes determinan rapidas
grabaciones de las solicitudes.

La experiencia plantea como tema de discusion el tema de
las tasas de interés que son 20% mas alta que de la banca tradi-
cional, pero no por debajo del mercado financiero informal que
tiene caracteristicas de usura. Ademds, un negocio establecido
sobre la base de dinero "barato”, implica un uso deficiente de
recursos que son muy valiosos y escasos.

Recomendaciones

- Cualquier institucién como BancoSol debe tener objetivos
sociales, que los viabilice a largo plazo, con rentabilidad
emergente de la eficiencia de la banca tradicional.
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- Ya que el equilibrio entre ambos es muy débil y vulnerable,
pero es importante porque, si se descompensa en cualquier
sentido, se cambiaria la caracteristica fundamental. Sélo es
compatible la rentabilidad con objetivos sociales, en la me-
dida que la viabilidad financiera permita el servicio en for-
ma masiva y permanente; por eso, dos son los pilares opera-
tivos: la escala y la sustentabilidad.

- Es mas importante la metodologia para seleccionar a una
usura potencial que la definicién formal que de él se otorga.

- Una forma como ésta de ahorro y crédito sélo se debe con-
siderar como parte de la solucion a problemas de ingreso y
empleo.

5 SISTEMAS ALTERNATIVOS DE FINANCIAMIENTO
PARA LA ATENCION A LOS GRUPOS DE
BAJOS INGRESOS

Consideraciones

Al igual que en otros paises, el modelo estatista se caracteri-
za por tener un centralismo secante y ausencia casi total de
coordinacion con los niveles departamentales.

En lo referido al &mbito urbano, son las municipalidades las
principales operadoras tanto en capitales de departamentos
como en provincias, secciones y cantones.

El reducido aporte del sistema formal (menos del 10%) lo
que hace que la propia poblacién sin apoyo de ninguna natura-
leza, tenga que resolver sus problemas.

Los principales problemas para cualquier sistema de finan-
ciamiento son los problemas de recuperacién. Algunas munici-
palidades intentan operar con recuperacién de inversiones por
la via del aporte para mejoras.

La burocracia, centralizacién y aislamiento del Estado en la
definicion de politicas y planes, asi como la ausencia del Mini-
sterio de Asuntos Urbanos del sistema nacional de planifica-
cién, exige un reordenamiento del Ministerio para reducir la
dispersion de instituciones que presionan por intereses sectorie-
rales, como es el caso de los consejos.
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Se ve como uno de los criterios el de disefiar un modelo que
interrelacione el esfuerzo publico con el privado, en que el Mi-
nisterio de Asuntos Urbanos conserve su funcién de ente nor-
mativo, coordinador y facilitador de la inversién privada.

Todo lo anterior debe ser referido a un marco global de de-
sarrollo urbano para que se ejecuten:

- La fijacién de politicas y normas en agua potable y alcanta-
rillado, fortalecimiento financiero municipal para la ejecu-
cién de los proyectos.

- Descentralizacion y delegacion de funciones, apoyada con
un sistema interinstitucional de apoyo financiero como los
fondos sociales de inversion y empresas especializadas.

- Un reglamento de canalizacion de recursos por intermedio
de las ICIS y de modalidades de transferencia de recursos.

El estudio del rol de las ONGs sostiene:

- Las ONGs se presentan como una sélida en la intermedia-
cién crediticia para ayudar a solucionar los problemas so-
ciales y econémicos.

- Las ONGs estdn legitimadas por su trabajo con los grupos
mas empobrecidos de la sociedad y por el apoyo que reci-
ben de organismos de apoyo multilateral y bilateral.

- Es preciso redefinir los campos de accion de las ONGs en la
solucién de problemas socio-economicos y en asentamien-
tos humanos.

- Es preciso que las ONGs mejoren sus mecanismos de ad-
ministracion y operacion financiera, ajusten programas y
proyectos y se adecuen a los objetivos gubernamentales.

Es necesario considerar el caso de las familias que estan ex-
cluidas del financiemiento mediante crédito por sus bajos ingre-
sos, dadas las bajas codiciones de financiamiento del Estado, se
negocia con la cooperacién internacional para que, por interme-
dio de convenios especiales, se inicie un programa de vivienda
popular y mejoramiento de barrios con subvenciones directas.

Al observar los problemas de inaccesibilidad al servicio con
vivienda, que experimentan los sectores de bajos ingresos, es
imperioso debatir sobre los siguientes temas:

- DPoliticas sociales versus ajuste estructural.
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Crédito para los sectores de menores ingresos. Subvencion
directa o ajuste de modelos vigentes.

Riesgo y seguridad de las operaciones crediticias: la experi-
mentacién con recursos limitados.

Recomendaciones

Emergente de la consideracién de la ponencia en los grupos

de trabajo, asf como de la plenaria sobre el tema se extrajeron
las recomendaciones siguientes:

Se observa que los sistemas financieros para asentamientos
humanos orientan sus acciones a los problemas de la vivien-
da. Es importante que se observe la integralidad del proble-
ma de la vivienda, dejando a la comunidad definir 1a priori-
dad de atencion, instituida en una politica de elevacién del
nivel de vida. En este sentido se debe redefinir la relacion
Estado-sociedad civil para el disefio de politicas de desa-
rrollo social, de manera que establezca corresponsabilidad
en el impacto producido por su aplicacion.

La pobreza urbana, se considera, sera efectivamente ataca-
da, con una sblida organizacién de la comunidad, por ello
es deseable estimular la formacion de unidades productivas
y de servicios, que tengan una gestién econdémica adecuada
al propdsito. Este recurso habilitaria a la comunidad para
enfrentar por si misma la pobreza critica, destacandose que
el éxito se encuentra en la continuidad de gestion que solo
la comunidad garantizara.

El financiamiento no reembolsable, dirigido a programas y
proyectos sociales no deben ser a fondo perdido, sino deben
orientarse a generar miltiples proyectos de desarrollo so-
cial y econémico. Para medir el impacto es necesario el
disefio de metodologias de evaluacién del impacto social
que proporcionen visién objetiva de los resultados alcanza-
dos.

Se plantea que se supere la exclusiva responsabilidad del
Estado para formular politicas. Es deseable para éste
proposito la presencia organizada de la comunidad, apoya-
da estrechamente por las ONGs y sus redes organizadas a
propdsito.
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Para superar la dispersion de esfuerzos de las ONGs y su
endémica descoordinacién se hace urgente la moderniza-
cion administrativa y operativa de estas instituciones, de tal
modo de participar adecuadamente en la cooperacién al Es-
tado y su relacionamiento con la comunidad civil.

Reconociéndose que los municipios, poseen debilidades ins-
titucionales, son verdaderos agentes del desarrollo local, de-
ben ser privilegiadas las relaciones de cooperacién y concer-
tacion entre ellos, las ONGs y la comunidades organizadas.

El financiamiento a largo plazo es basico para el desarrollo
urbano, por lo que se recomienda buscar medios que com-
plementindose entre si, integren a la sociedad civil y al Es-
tado cumpliendo sus funciones ineludibles (atencién con
politicas y proyectos sociales). Destacan como importantes
la aplicacion de politicas que permitan acceso al crédito,
agilizar la gestion estatal en trdmites de propiedad, crear un
sistema de asistencia técnica al poblador de bajos ingresos,
reclamar al capital privado mayor riesgo en operaciones de
gran impacto social y mecanismos de captacion de ahorro a
largo plazo.

Se recomienda complementar los subsidios individuales
(por ejemplo para la vivienda) con los colectivos (por ejem-
plo servicios basicos), garantizando su transferencia final a
los grupos que originalmente fueron destinatarios, para
generar procesos de desarrollo continuo con proyectos de
atencion social.

Es recomendable que las inversiones en construccién inmo-
biliaria comercial tenga, junto al Estado, participacién efec-
tiva y evidente en la superacién de las condiciones de baja
habitabilidad de los asentamientos urbanos de los grupos
de bajos ingresos.

CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES FINALES

Conclusiones
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Se considera un resultado de la pobreza urbana el desequili-
brio en la distribucién espacial operada en América Latina a
consecuencia del proceso de urbanizacién, no determinado
por los servicios que ofrecen los centros urbanos, sino por el



contrario, por los factores de atraso del area rural, cada vez
incrementados, ante la incapacidad de los estados de hacer
inversiones que fortalezcan a los pequefios productores
campesinos.

Las ciudades latinoamericanas en este contexto social y
econémico han ido formando cordones de pobreza urbana,
hecho social e histérico de caracteristicas estructurales que
tiende a mantenerse y aiin a incrementarse en términos rela-
tivos y absolutos.

El Estado, ante su incapacidad financiera para enfrentar el
problema de la pobreza urbana en el pasado, dejé en manos
de la comunidad la construcciéon de sus asentamientos, que,
sin la orientacién técnica minima, ha generado habitéculos
de bajo nivel de habitabilidad sin infraestructura urbana
bésica y obviamente, sin equipamiento social.

El Estado en la presente coyuntura, admitiendo como regu-
ladores a las leyes del mercado, ha dejado a la comunidad
de bajos ingresos sin atencién a sus basicas necesidades.

El crecimiento del desempleo en el ambito urbano, agudiza-
do por el ajuste estructural, estd profundizando las diferen-
cias sociales, concentrando cada vez més la riqueza en un
pequeiio grupo beneficiario de las opciones del modelo de
libre mercado, al ser ellos los tinicos con capacidad para las
transacciones financieras en las condiciones propias de la
Banca tradicional. :

La rigidez del sistema financiero nacional ha sido exclu-
yente de los grupos de bajos ingresos e incluso ha utilizado
el ahorro social de estos grupos para atender a otros de
mayor capacidad econémica, tal es el caso de la vivienda.

La comunidad, en este contexto, ha operado sélo en forma
organizada para resolver los problemas basicos urbanos,
legalizacién de la tenencia del suelo urbano, dotacién de
servicios basicos, etc., sin embargo, ha individualizado sus
acciones en aspectos de empleo, de produccién y de finan-
ciamiento.

El financiamiento internacional, bilateral y multilateral no
es homogéneo y obedece més a los objetivos del donante o
financiador que a las necesidades de la poblacion destina-
taria.
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La cooperacion internacional "dicta" recetas, tendencias y
modas, que generan distorsiones en los paises y sociedades
de recursos externos en lugar de utilizar los recursos inter-
nos.

Por otro lado, a la cooperacién internacional le falta confian-
za en las organizaciones nacionales, situacién que conduce
a la creacion de instituciones alternativas (tratando de ac-
ceder al financiamiento internacional), que duplican esfuer-
zos y recursos, resultando el lujo mostrado permanente-
mente en nuestros paises de hacer dos veces el mismo
camino con el mismo propdsito.

Las organizaciones internacionales, dudan de financiar a
largo plazo, haciendo que la participacién, manejo politico,
etc., desincentiven su participacién o haciéndo cambiar de
areas de apoyo.

La ayuda internacional, también, se ha preocupado del que
hacer, (agua, vivienda, caminos), en lugar de para qué ha-
cer. Se mide la cantidad de aportes (infraestructuras insta-

ladas, metros cuadrados de pavimentos, etc.) en lugar de

preocuparse de si éstas aportan efectivamente o no a la po-
blacion.

Las ONGs tienen un accionar descoordinado, sin intercam-
bio de informacion y muchas veces excluyentes entre si, si-
tuacion que va produciendo, biisqueda de relacién directa
con financiadores y pobladores, paralelamente, con el mis-
mo propdsito.

Por otro lado, las ONGs no participan activa ni institucio-
nalmente en la orientacién politica y de nuevos espacio de
participacion social con la cooperacién internacional para
que por intermedio de convenios especiales se inicie un pro-
grama de vivienda popular y mejoramiento de barrios con
subvenciones directas.

Cuando se trata de apoyar con financiamiento a los grupos
de bajos ingresos y en particular a los "trabajadores por
cuenta propia" 0 microempresarios, no se debe pretender la
cualificacién de los sistemas en si mismos, sino por los re-
sultados que se han obtenido en el proceso de fortalecimien-
to de la economia de estos grupos.



Recomendaciones finales

El desarrollo debe ser integral y participativo, por lo que
debe coexistir y coincidir el crecimiento econémico con el
desarrollo social. La pobreza urbana teniendo origenes es-
tructurales, debe ser enfrentada en las causas, y no en sus
expresiones de carencias tinicamente. Por ello es necesario
mejorar la capacidad organizativa y productiva de la comu-
nidad, de la familia y en particular de la mujer, para ayudar
a generar recursos adicionales. Es necesario con estos
propésitos impulsar la formacién y la educacion de técnicas
y del desarrollo social comunitario, respetando y acrecen-
tando el trabajo comunitario y las tradiciones asociativas.

Se debe fortalecer la organizacién y movilizacién comuni-
taria, mediante la participacién, la democratizacién y la
modernizacién que forme la conciencia ciudadana de sus
derechos y obligaciones.

Se requiere, para apoyar las acciones comunitarias en los
asentamientos urbanos, mayores inversiones y créditos de
origen privado y estatal. Estos créditos deben ser transpa-
rentes, en tanto la dictacién del mercado, al mismo tiempo
debe ser de nuevos esquemas, con garantias solidarias, co-
lectivas o ser créditos asociados que reduzcan al maximo
los costos operativos de los mismos.

Por otro lado, se debe tender a utilizar el ahorro nacional,
dandole incentivos que permitan su permanente crecimien-
to y garantizando de este modo, continuidad en el proceso.
Esto supone que se desarrolle por medio de mecanismos de
captacion de ahorro que garanticen capitalizacion. Para in-
versiones a largo plazo, se debe captar ahorro a largo plazo
con mercados secundarios dindmicos.

La poblacion que no tenga posibilidad de acceso al crédito,
en las condiciones del mercado, debe ser subsidiada directa
y transparentemente por el Estado, que no debe ser exclui-
do de su rol, garantizando la inversién necesaria para com-
pensar las imperfecciones del mercado (uso del suelo, servi-
cios bésicos, equipamiento, educacion, salud, etc.).

La cooperacion internacional al no ser homogénea, debe ser
identificada por sus especialidades, campos, orientaciones,
pero sobre todo, por los términos y condiciones de su
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cooperacion para lograr la eficiencia requerida por las orga-
nizaciones comunitarias.

Se debe superar la falta de confianza de la cooperacién in-
ternacional en las organizaciones nacionales, dando mayor
participacion a la sociedad civil organizada que garantice la
adecuada utilizacion de los recursos, orientando a buscar el
financiamiento de largo plazo.

La biisqueda de sistemas imaginativos de crédito debe con-
siderar la tradicion financiera de la comunidad de bajos re-
cursos, que recurriendo normalmente al crédito de usura,
no puede incrementar sus actividades econdémicas y satis-
facer sus necesidades de vivienda y equipamiento.

Los créditos deben orientarse a resolver la demanda masiva
de microempresarios que estén en un nivel de acumulacion
simple y a programas también selectivos de microempresa-
rios que se encuentran en nivel de acumulacion ampliada.

Las garantias de estos créditos deben ser personales, pren-
datarias o hipotecarias, pueden ser también solidarios y
mancomunados, transfiriéndose el riesgo de la institucion
crediticia al grupo prestatario.

Las tasas de interés deben cubrir los costos de operacion de
la institucion crediticia, al mismo tiempo de tender a redu-
cir el crédito de usura, capacitando, asi, a la poblacién de
bajos recursos a trabajar con el sistema financiero estableci-
do; alcance de la comunidad y con caracteristicas que deben
dar tranquilidad y seguridad al prestatario.

Se debe superar la exclusiva responsabilidad del Estado
para formular politicas, debiendo participar activamente en
este campo la comunidad organizada, apoyada estrecha-
mente por las agencias y las redes organizadas a propdsito.

Por otro lado, reconociéndose que los municipios, pese a
sus debilidades institucionales, son verdaderos agentes del
desarrollo local, deben ser privilegiadas sus relaciones de
cooperacion y concertaciéon con las ONGs y con la comuni-
dad organizada.

Los financiamientos no reembolsables no deben ser coloca-
dos a fondo perdido y, por el contrario, deben orientarse a
desarrollar actividades econdmicas y sociales, y luego me-
dirse su impacto. Para esto es imperioso que se desarrollen



metodologias de evaluacién de impacto que proporcionen
una vision objetiva de los resultados alcanzados.

Las ONGs que atin dispensan esfuerzos y recursos, deben
organizarse en redes para fines especificos, para que apro-
vechen al maximo las capacidades de las mismas; también
deben constituirse en un apoyo y complemento de la labor
estatal y de la comunidad, sin paternalismos y asumiendo
riesgo como sector privado.

Las ONGs, para superar su endémica debilidad institucio-
nal, deben modernizarse administrativa y operativamente,
de tal modo de convertirse en los agentes relacionadores
que deben ser entre el Estado y la comunidad organizada.
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Samuel Machacuay Romero *

Sistemas de financiamiento de
demandas sociales y de

actividades de produccién:

dos dimensiones, un mismo proceso

Reflexiones en torno a un modelo
I A modo de introduccién

II Un modelo de atencién
III A modo de corolario

*  Investigador del Centro de Estudios y Promoci6n del Desarrollo (DESCO
Lima/Pert)



A MODO DE INTRODUCCION

Mi corta exposicion y los modestos aportes que de ella pue-
dan desprenderse, tienen la limitacién de sustentarse en la par-
ticular realidad de mi pais y, adicionalmente a ello, reflejar muy
palidamente de la riqueza de una practica y un discurso mayor,
que un conjunto de agentes institucionales del Perd (uno de los
cuales es DESCO) vienen desarrollando, respecto de los aten-
cién de la demanda por servicios sociales de los sectores de ba-
jos ingresos.

En la presentacion de experiencias referidas a modelos o
formas operativas de promocion existe la tendencia natural a
resaltar “los aspectos técnicos” de los mecanismos de operacion
o la secuencia metodoldgica de implementacién de los mismos,
cuando no aspectos referidos a coberturas de atenciéon. Tenden-
cia que se ven reforzada por los obvias limitaciones de tiempo
que conllevan eventos como el que ahora nos retine. Y en el
caso de la presentacion de experiencias referidas al financia-
miento la tendencia es atin més acentuada.

En mi opinién, siendo importante abonar tales aspectos, no
es suficiente circunscribirse sélo a ellos. Los mecanismos o
modelos de intervencién promocional conllevan siempre una
intensidad de cambio de la realidad, que explicita o implicitante
(esto tltimo ocurre con mayor frecuencia) se enmarcan dentro
de una racionalidad que podriamos denominar "la politicas de
operacion”.
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Ambas dimensiones, las politicas de operacién y las modali-
dades de operacién que de ellas se desprendan, deben ser exa-
minadas en forma conjunta, de tal manera de que los logros o
deficiencias que se presentan en los programas sean evaluadas
en su justa dimensién y vayan consolidando una acervo de cer-
tezas, que nacidas de la practica, sustenten la consecucion de ra-
tios de eficiencia y eficacia promocional superiores a los actua-
les.

Dado que la dptica de los organizadores del seminario, per-
mite y exige asumir ambas dimensiones, mi intervencién cons-
tara de tres partes. La primera, constituida por la presente in-
troduccién, intenta llamar la atencién acerca de la necesidad de
propiciar la realimentacién y/o la complementaridad entre las
modalidades de financiamiento dirigidas a satisfacer las de-
mandas sociales o a potenciar las actividades de generacion de
ingresos, de los grupos poblacionales de nuestro interés.

La segunda, presenta en forma sucinta, y a modo de ejem-
plo, una modalidad de intervencién con cierto tipo de detalle
(vivienda) y abordara en forma verbal y somera una segunda
(salud) a modo de ilustrar la llamada de atencién inicialmente
planteada. Finalmente, en la tercera apuntuaré lo que, sin
animo de ninguna pretencion, intenta ser aporte para la discu-
sién sobre politicas de atencion y financiamiento de demandas
sociales de los grupos de bajos ingresos.

Como producto de un complejo proceso, cuya descripcion
transciende los limites de la presente reflexién, se desarroll6 en
una gran cantidad de agentes de promocion (publicos y priva-
dos), una tendencia de intervenciéon promocional que, dirigida
a sectores de bajos ingresos, fue hasta hace poco aceptada como
natural y que se traducia en una compartimentalizacién estan-
cada de las experiencias dirigidas a propiciar la potenciacién de
los esfuerzos que los sectores de bajos ingresos emprenden, con
la finalidad de satisfacer sus demandas en el campo del consu-
mo y de la generacién de ingresos.

No estamos negando la especifidad que requiere la atencion
de las demandas en una u otra esfera de la economia de los su-
jetos de nuestra atencién (consumo y generacion de ingresos).
Lo que resaltamos es que la ausencia de un marco integrador de
ambas, ha generado précticas aisladas, que no han propiciado
intercambios, han duplicado esfuerzos, no han contribuido a di-
namizar el ritmo de aprendizaje y, en suma, han retardado la
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retroalimentacion entre experiencias realizadas en una u otra
dimension.

A modo de ilustracion de lo anterior, y con el riesgo de exa-
gerar seguramente mis afirmaciones, en pro de la consecucion
de una claridad mayor de lo que ha significado esta dicotomia,
diré que por ejemplo, en el campo de los programas de atencion
de la salud y la alimentacién, primo hasta hace poco una éptica
que prestaba muy poca atencién a los mecanismos de regula-
sién de los mercados, constituyendo -por lo tanto- experiencias
marginales, en el sentido de su escasa posibilidad de continui-
dad al margen de los apoyos brindados por la promocion.

Es posible afirmar que estas experiencias hubieran retarda-
do menos la inclusién de las consideraciones referidas al funcio-
namiento de los mercados y la sostenibilidad de sus propuestas
en el tiempo, si hubieran mantenido una atencién mas sis-
tematica sobre los avances logrados en el campo de la promo-
cién dirigida a mejorar los ingresos.

Lo anteriormente expresado, con relacién a programas de
atencién de ciertas demandas sociales, es asi mismo perfecta-
mente aplicable a las limitaciones que presenta muchos progra-
mas de asistencia para el mejoramiento de los ingresos, en tanto
los mismos subvaluan o sencillamente no toman en cuenta que
la situacién de deterior del habitat (servicios basicos, por ejem-
plo), gravitan de manera importante en la demarcacién de los
limites del éxito de determinada propuesta.

Finalmente, y en relacion a esta idea, remarcaré que el acti-
vo (tangible e intangible) mas importante, en las diversas activi-
dades econémicas que buscan resolver los problemas de ingre-
so, estd constituido por el ciudadano que emprende tales
actividades y que, por lo tanto, el disefio y puesta en marcha de
mecanismos que permitan que él mismo enfrente, en mejores
condiciones, posibles perturbaciones de su estado de salud (es-
fera del consumo), debiera por lo menos despertar la curiosidad
de quienes se sittian en el campo del apoyo a la generaciéon de
ingresos.
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II

UN MODELO DE ATENCION

A continuacién se presenta una experiencia de intervencién
para el desarrollo, con ella esperamos graficar las posibilidades
de implementar modelos que, atendiendo a las demandas socia-
les, tomen y adapten los avances operacionales alcanzados en
los programas de apoyo a la generacién de ingresos (caso del
proyecto de densificacién habitacional).

En mi intervencién me referiré verbalmente y con menor
detalle a una segunda, con la que pretendo ilustrar sobre las po-
tencialidades de integrar o complementar modelos de opera-
cién dirigidas a apoyar tanto la satisfaccién de las demandas
por servicios sociales, como la demanda por apoyos en el plano
de la generacién de ingresos (caso del programa de seguro fa-
miliar). Mi refencia tangencial a esta se debe més que a las li-
mitaciones del tiempo para la exposicién, a que la misma no
esta operando actualmente.

Con ambas pretendo apostar a la conjuncién de esfuerzos y
al mutuo aprendizaje de quienes, desde especificidades particu-
lares (consumo, ingreso), operan en el mismo plano: él de la
economia de los sectores de bajos ingresos.
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EL PROGRAMA DE APOYO AL PROCESO DE
DENSIFICACION HABITACIONAL EN VILLA EL
SALVADOR

Esta experiencia forma parte de la politica de desarrollo ur-
bano de Villa El Salvador (VES), que es un distrito popular ubi-
cado en el sur de Lima metropolitana, en el que la poblacién se
caracteriza por sus esfuerzos en pro del progreso y por sus ba-
jos niveles de ingresos.

El programa cuenta con la participacién del gobierno local
de VES, el Centro de Estudios y Promocién del Desarrollo (DE-
SCO), el Instituto de Desarrollo Urbano (CIUDAD), el Banco
Wiese (uno de los tres mds grandes bancos privados del Pert),
la representacion organizada de los pobladores usuarios del
programa y del Municipio francés de Reze.

El programa tienen la particularidad de ser una experiencia
piloto y viene brindando atencién desde hace aproximada-
mente cinco meses. Su finalidad central es validar mecanismos
que hagan frente adecuadamente a los retos que suponen res-
ponder al particular crecimiento urbano de la ciudad de Lima
(acelerado crecimiento poblacional y desbordante expansion
horizontal) y, para ello, ha desarrollado un mecanismo de ope-
racién que se concreta en el apoyo a la construcciéon de amplia-
ciones verticales de viviendas.

Los mecanismos que el programa viene validando estin re-
feridos a cuatro &reas de inversion (técnica, legal, financiera, y
organizacién social), que son las que en conjunto aparecen
como necesarias en relacion al tema de la vivienda.

A continuacion, y en concordancia con el tema que aqui es-
tamos tratando, pasaré a desarrollar en mayor detalle referido
al mecanismo de intervencién en el area financiera.

En relacién a este mecanismo, y en atencion a lo que sefialé
al iniciar esta segunda parte de mi intervencién, resaltaré que el
mismo es la extrapolacion de algunos de los avances que, en re-
lacién al tema del financiamiento para el apoyo a unidades de
generacion de ingresos, han sido producidos por una comuni-
dad de promotores de desarrollo, de la cual me siento parte, y
de la que me permitiré nombrar, sin desmedro de los demas in-
tegrantes, a Miguel Angel Castiglia y a Carlos Domenech, en
funcion a sus particulares aportes sobre el mismo.
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1. Del crédito

El crédito estad destinado a ser empleado en la adquisicién
de materiales de construccién que permite emprender la ampli-
acién en altura de las viviendas de los usuarios del programa.
Se considera montos de hasta 5.000 délares por crédito y los
plazos de amortizacién son hasta de tres afios, la tasa de interés
es la del sistema financiero, la amortizacion es mensual.

2. Usuarios del crédito

Los potenciales usuarios del crédito son los socios de la or-
ganizacion que agrupa a los pobladores y la calificacion y selec-
cién de los usuarios se determina de acuerdo a criterios acorda-
dos entre los agentes institucionales del programa, atendiendo
a consideraciones técnicas y sociales.

3. Los agentes que intervienen en el drea financiera

El mecanismo de atencién en el 4rea financiera del progra-
ma se sustenta en la articulacion de tres agentes institucionales,
que complementan sus acciones para conseguir los objetivos in-
dicados.

a. Laorganizacién de los pobladores

Participan en la administraciéon y ejecucién del programa.

Para ello, toman acuerdos y realizan acciones que se detalla

mas adelante.
b. El Banco

Habilita recursos de crédito y presta servicio de ventanilla.
c. Los entes de promocion y asesoria (CIUDAD y DESCO)

Realizan las siguientes funciones: Promover la articulacion

de los otros agentes en torno al programa.

- Disefiar, proponer y asesorar acerca de las acciones y
politicas orientadas al cumplimiento de los fines y obje-
tivos del programa en el dreas.

- Capacitar y prestar asistencia a los agentes que lo re-
quieran en funcién de sus actividades especificas, para
la implementaciones y operacion del programa.

- Monitorear el estado de las operaciones crediticias.
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d.

4,

La municipalidad de VES.
Participa en la administracién del programa.

Los elementos centrales del mecanismo
Para facilitar la descripcién de los elementos centrales del

programa, denominaremos “instituto” a los entes promotores
(indistintamente CIUDAD y DESCO), “banco” al Banco Wiese,
“asociacion” a la organizacion de los pobladores y “municipio”
a la Municipalidad de VES.

Los elementos principales del modelo a describir son los si-

guientes:

a.

La municipalidad de Rezeé provee recursos financieros no
reembolsables para la constitucion del Fondo de Garantia a
la Densificacion (FOGADE).

La asociacion constituye ante el banco, y a partir del aporte
individual de los usuarios del crédito (10% del monto del
crédito obtenido), un segundo fondo de garantia que deno-
minaremos el Fondo de Garantia de la Asociacién (FOGAS).

El banco se compromete a habilitar una linea de crédito,
para los miembros de la asociacién, por un monto equiva-
lente a la suma de los dos fondos, multiplicados por un
nimero acordado de veces (inicialmente fue'de dos y en la
actualidad se va a pasar a tres).

La administracion de la linea de crédito, en ésta primera
fase, queda a cargo de un Comité de Direccion, integrado
por la asociacién, los institutos y el municipio.

Al tomar créditos de esa linea, cada uno de los usuarios
debe ahorrar un porcentaje fijo (10%) de ese crédito para in-
crementar el fondo de la asociacion (FOGAS).

Ambos fondos reciben por parte del banco el tratamiento de
depositos a plazo fijo y devengan intereses (11%), los cuales
se capitalizan periédicamente, incrementando los fondos.

Todo crédito no honrado por los usuarios en su oportuni-
dad, es cobrado por el banco de los fondos de garantia; en
primer lugar del FOGAS (y del ahorro del usuario) y luego,
si éste resultara insuficiente, del FOGADE.
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h. Todo incremento de los fondos determina un incremento
proporcional de la linea de crédito; todo decremento de és-
tos opera reduciendo el monto de la linea.

i. Cuando el indice de morosidad supera un limite porcentual
-convenido por las partes- de la cartera activa (5%), el banco
suspende la entrega de créditos a todos los miembros de la
asociacién, hasta que la morosidad disminuya por debajo
del limite mencionado.

j.  Los miembros de la asociacién, en asamblea general, eligen
a los integrantes de su 6rgano especializado (el Comité de
crédito) y a sus representantes a las instancias multipartitas.

k. Ademas de los fondos de garantias, se ha establecido un sis-
tema interno de garantias reales por parte de cada usuario
del programa.

1. El Comité de Direccién establece, los montos, las cuotas y
plazos del crédito, el porcentaje de aporte al FOGAS, en
consulta con el banco.

m. El programa contempla cuatro fases, la ltima de las cuales
es la transferencia del modelo a la municipalidad de VES.
Esto supondra haber transferido la metodologia de opera-
cién. En ese momento, previa evaluacién y mediante acuer-
do explicito con los agentes, los institutos dejan de partici-
par activamente en el programa y se limitan a brindar la
asesoria puntual que le requieran tanto el banco como la
asociacién y en las condiciones especificas que se fije.

n. El Instituto participa en el sistema brindando capacitacion,
entrenamiento y asesoria a la asociacion, su directiva y sus
comités, para la adecuada implementacién del programa.
Participa, asimismo, con el municipio y la asociacién en la
determinacién de los mecanismos y condiciones de opera-
cién del programa.

5. Los organos de ejecucién del programa

Como se ha sefalado, la propuesta pretende al final una
transferencia del programa a los agentes directos (banco, mu-
nicipio, asociacién) y esto supone que, desde el inicio, tales
agentes asuman niveles de injerencia directa en la administra-
cién del programa. Para ello prevé la necesidad de los si-
guientes Organos:
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El Comité de direccién

Instancia ejecutiva del programa en el que participan, en
calidad de miembros plenos, el municipio, la asociacién, los
institutos y un representante de la fuente de cooperacion ex-
tranjera.

La asamblea de la asociacion

Instancia mdxima de decisiéon de los potenciales usuarios
del programa, entre sus principales funciones estan:

- Acordar la participacién en el programa.

- Aprobar los porcentajes de ahorro y/o aporte al FO-
GAS, montos y plazos de los créditos, limite de morosi-
dad permisible y demas variables del sistema, que halla
convenido con los demés agentes.

- Dirigir el proceso de eleccién del Comité de Crédito y
designar a su representante ante Comité de direccién u
otras instancias de coordinacién interinstitucional.

- Aprobar los reglamentos inherentes al programa.

- Aprobar los Convenios necesarios para implementacion
del programa.

- Adoptar y ejecutar los mecanismos de evaluacion
periddica de la marcha del programa.

El comité de crédito

Es el 6rgano ejecutor principal del programa. Entre las fun-
ciones principales del Comité de Crédito se enumeran las si-
guientes:

- Es responsable directo — no necesariamente ejecutor —
de las actividades de inscripcion, verificacién, tramita-
cién, evaluacién y toma de decisiones en relacion a las
soluciones de crédito; de las orientaciones crediticias, de
la recuperacién y seguimiento de cartera pesada.

- Esresponsable de la relacién con los otros agentes en re-
lacién a los aspectos operativos concernientes al progra-
may, con el intermediario financiero, en lo referido a la
consolidacién y cierre de las cuentas del programa, solu-
cién de problemas operativos y evaluacion de la cartera.

- Elabora el reglamento para su funcionamiento y prepa-
ra sugerencias para el funcionamiento del programa de
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crédito y lo presenta a la asamblea general para su
aprobacion.

d. El comité de coordinacion

Es un drgano de coordinacién interinstitucional, conforma-
do por representantes del Comité de Direccion y del banco.
Esta instancia permite cautelar los intereses de cada una de
las partes respecto al programa y mantener abierto un canal
de comunicacién fluida. Sus funciones son:

- Consolida los reportes econémico-financieros de la di-
versas instancias del programa.

- Evalia las colocaciones, recuperacion, morosidad y car-
tera pesada, evolucién de los ahorros y Fondos de Ga-
rantia y procedimientos operativos del programa.

- Discute y evaliia las propuestas y reclamos de las partes
y propone y/o acuerda las medidas de correccién y me-
joramiento del programa.

- Recibe y canaliza las quejas y reclamos de los usuarios,
que consideren afectados sus derechos respecto al pro-
grama.

6. Procedimientos operativos

A continuacién se describe los procedimientos centrales
para la ejecucion del programa en el area de financiamiento.

a. Los miembros de la asociacion, que deseen utilizar la linea
de crédito, deben llenar los requisitos y presentar la docu-
mentacion exigida por el reglamento de crédito.

b. El Comité de Crédito verifica la conformidad de la docu-
mentacion presentada y toda otra informacion que el regla-
mento contemple para cada caso.

c. Los solicitantes participan, en una o mas, sesiones de infor-
macién y orientacion sobre el uso del crédito y las normas
del programa (derechos y compromisos de las partes).

d. El comité de Crédito evalia y decide sobre las solicitudes
presentadas por los socios que han asistido a la sesion y han
ratificado su decision de utilizar la linea de crédito.

e. Los socios cuyos créditos han sido aprobados deben confor-
mar los titulos-valores requeridos.
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7.

El Comité de Direccién envia al banco una relacion de los
crédito aprobados, consignando los montos, plazos y
numero de cuotas y cada uno de ellos, como la fecha previs-
ta desembolso de los créditos.

Se realiza los desembolsos en una determinada agencia del
banco y las cuotas de amortizacién pueden ser realizadas en
cualquier agencia del banco en las fechas previstas.

Los usuarios deberan presentar, ante el Comité de Crédito,
las constancias de los pagos realizados en la ventanilla fi-
nanciera.

El banco comunica al Comité de Crédito y a un represen-
tante del Comité de Direccion la relacién de los créditos de-
sembolsados y el estado de las recuperaciones y depésitos
efectuados.

El Comité de Crédito entrega a los usuarios una constancia
de su aporte al fondo y lleva un control individualizado de
los mismos.

Cada usuario autoriza por escrito, a la asociacion, a debitar
de su ahorro los montos impagados de sus cuotas de crédi-
to.

En caso que el total de los créditos morosos supere el limite
pre-establecido, el banco informaréa al Comité de Crédito y
al Comité de Direccion de la suspension de la entrega de
créditos para que éste proceda a la recuperacion.

El Comité de Crédito efectuara las cobranzas de acuerdo a
los procedimientos previstos en el reglamento de crédito.

Logros del programa
A continuacién presento lo que, a mi juicio, constituyen los

principales logros del de programa de densificacién en relacién
al area financiera del mismo:

a.

Operan el sistema de crédito en medio de las condiciones
econdmicas del pais y con tasa de interés del mercado finan-
ciero (activas y pasivas).

Haber logrado que los potenciales usuarios constituyan le-
galmente una asociacion que los represente a efectos de par-
ticipar en el programa y en la cual se estian enriqueciendo
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los

canales de participacion democratica de la comunidad (la

asociaciéon cuenta actualmente con cien asociados).

C.

202

En relacién a la cobertura, y como consecucion de las metas
programadas, se ha otorgado 18 créditos que han redunda-
do en que 41 familias vivan en forma independiente. Estoa
su vez significa un impacto directo en las condiciones de
vida de un universo poblacional que sobrepasa las 200 per-
sonas. Los montos promedios de crédito han sido de 2.400
délares, siendo el mds bajo de 1.110 délares y el mds alto de
3.960 délares y en su punto mas alto el indice de morosidad
fue de 44%. En este momento el indice de morosidad no
alcanza el 1%. El fondo ha sido afectado una vez en una
cantidad de 2.000 délares que cubrieron retrasos debidos a
la amortizacién parcial de cuotas por parte de los usuarios,
mediante la intervencién de la asociacién se recupero cerca
del 90% de la cartera pesada. En la actualidad, la cartera ac-
tiva es 39.504 dolares y la acumulada es de 43.560 ddlares.
Se est4 procesando como parte de la tercera fase del progra-
ma un nuevo paquete de desembolsos en un niimero de 24
créditos con lo cual la cartera acumula ascendera a un poco
mas de 100.000 délares y el universo probable de pobla-
dores beneficiados directamente se estiman en mas de 400.
El monto estimado del FOGAS para el préximo mes es de
mas de 10.000 dolares.

Haber comprometido a una de las instituciones financieras
mas importantes del pais en la operatividad del sistema, y
en el aporte de recursos propios.




III

A MODO DE COROLARIO

De un lado la practica promocional y, del otro, la constata-

cién de la persistencia y crecimiento d los grupos de bajos in-
gresos, me sugiere la pertinencia de intentar puntuar algunas
ideas respecto de lo que, a mi juicio, constituyen un conjunto
somero e inicial de criterios o elementos susceptibles de tenerse
en cuenta para el disefio y/o implementacién de programas de
atencion a estos grupos.

1.

El disefio e implementacién de los programas debe tener
como horizonte el mediano y largo plazo y, como referencia
fundamental, los limites que configura el funcionamiento
de los mercados. La experiencia parece demostrar que los
esfuerzos promocionales que carecen de tal horizonte tie-
nen un impacto reducido. Plantearse el reto en esta dimen-
sién supone reconocer que no existen respuestas sencillas e
inmediatas y que, por lo tanto, la complejidad de las solu-
ciones, al concretarse en determinada modalidad operativa
de intervencién debera suponer que tengamos siempre pre-
sente el tema de la continuidad y, por lo tanto, de la sosteni-
bilidad de los programas en los plazos a los que nos hemos
referido. La continuidad y la sostenibilidad presuponen
elementos que no pueden ser dejados de lado en el disefio
ni descuidados en la ejecucion. Es necesario explicitar de la
manera mas clara posible cémo la institucién de promocion,
los usuarios y otras instituciones (piblicas y privadas) que
participen en los programas, contribuyen y desempefian un
rol al respecto.
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La complejidad a la que haciamos alusién presupone, de
otro lado, la exigencia de una permanente actitud de re-
flexion y retroalimentacién sobre las hipétesis de y los mo-
delos de intervencion. Existe la tendencia natural en los
programas a buscar la explicacion a los tropiezos, retardos o
dificultades en el logro de los objetivos, en el contexto o en
las debilidades o particularidades de los usuarios y de las
instituciones involucradas. Y no en lo inadecuado de las
hipétesis y/o modalidades, que configuran nuestra inter-
vencioén.

La denominacién grupos de bajos ingresos no debe hacer-
nos perder de vista la heterogeneidad econdémica que entre
si poseen quienes puedan ser agrupados bajo esta estratifi-
cacion. Los “niveles de pobreza”, expresados en potenciali-
dades o limitaciones para movilizar y utilizar recursos pro-
pios y de terceros no son de ninguna manera homogéneos.
Es posible y aconsejable, por lo tanto, diferenciar programas
que actuando sobre estratos especificos de este universo tie-
nen finalidades diferentes, esta diferenciacion nos debe lle-
var a:

a. Definir el espectro del sector que sera sujeto de atencién
de nuestros programas. La nocién de desarrollo supone
diferentes logros y facetas que generalmente no pueden
extrapolarse mecanicamente al conjunto del sector. De-
terminar de la forma mas clara posible el perfil de los
sujetos de atencién de un programa es siempre de vital
importancia y es un aspecto aiin més revelante en los
programas dirigidos a los sectores de bajos ingresos.

b. Delinear e implementar mecanismos de seleccién o in-
greso de los usuarios lo suficientemente adecuados a las
caracteristicas, de los programas y de los usuarios. Me-
canismos de seleccién demasiados complejos o demasia-
dos laxos, aumentan los costos y no permiten alcanzar
los resultados esperados. Es de sentido comtin afirmar
que, en programas de baja cobertura y gran impacto, los
mecanismos de seleccién deban ser mds precisos y com-
plejos que en programas de cobertura masiva y bajo im-
pacto; pero, en ninguno de los dos casos, los criterios de
seleccion y, por lo tanto, de la selectividad de los apo-
yos recibidos, pueden estar ausentes.



c. Expresar los que nuestra intervencién espera alcanzar
en términos de indicadores, que siendo adecuados sean
a su vez suficiente sencillos y pocos niimeros. La hete-
rogeneidad del sector nos exige definir adecuadamente
los indicadores para cada programa, es improbable que
la mayor parte de los indicadores puedan ser utilizados
indistintamente en uno u otro programa, aun cuando
ellos acten sobre el mismo sector. Sujeto, objetivos,
linea de intervencion y resultado esperado constituyen
elementos indispensables para definir los indicadores.

d. Complementar los esfuerzos de los programas. En rela-
cién a la heterogeneidad es también posible percibir la
necesidad y posibilidad de emprender acciones de pro-
mocion sobre el conjunto del sector, en las esferas de la
demanda por servicios y en la de apoyo a las iniciativas
desplegadas por la consecucién de ingresos, hay que en-
tender la necesidad de programas que persiguen los
mas variados efectos de desarrollo y que se complemen-
ten entre si.

3. La posibilidad de atender las muiltiples y heterogéneas ne-
cesidades de los grupos de bajos ingresos supondrd movili-
zar una gama de apoyos institucionales de la mas variada
indole. Es necesario fortalecer una red institucional en la
cual los esfuerzos particulares de un programa de promo-
cién encuentren el campo propicio para eslabonarse y com-
plementarse con otros. Los programas deberian por lo tan-
to conocer y utilizar otros recursos institucionales existentes
en el medio. La estrategia promocional no deberia descui-
dar este aspecto, que traducido al campo de la operacién
estd referido a el tema de la especializacién y la compleji-
dad. Ningiin agente promotor deberia hacer lo que otro ya
viene haciendo, salvo que lo haga mejor.

La especializacion no deberia ser entendida necesariamente
como un proceso excluyente, hacia el final del cual la oferta
institucional seria uinica y no existiria una duplicidad de in-
tervencién. La especializacion supone, por el contrario, la
posibilidad de que agentes promotores puedan seguir ofre-
ciendo e implementando varias lineas de promoci6n, pero
que el mismo tiempo que desarrollan una mayor capacidad
(cualitativa y cuantitativa) de atencién en determinado as-
pecto de su intervencién y que sean capaces, asimismo, de
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derivar o complementarse con otras instituciones en deter-
minadas ocasiones.

Un argumento que podria retardar tales procesos de espe-
cializacién esta referido sobre todo hacia la escasa predis-
posicién y experiencia de agentes institucionales que tradi-
cionalmente no han dirigido su oferta de servicios hacia
estos grupos (bancos, aseguradoras privadas y otras) y que
enfrentan, por lo tanto, dificultades para brindar servicios
adecuados y oportunos. Siendo muchas veces real la falta
de experiencia y a veces de predisposicion, sin embargo, es
necesario entender esté situacion como una de las variables
del contexto que el programa de promocién busca cambiar.
Los efectos e impactos de los programas deberian, por lo
tanto, referirse se también a la forma cono estos van modifi-
cando las actitudes y utilizando la capacidad instalada de
otros agentes institucionales, cuya oferta de servicios puede
direccionarse hacia los grupos de nuestra atencion.

Un aspecto adicional, y no menos importante de la especia-
lizacion, es que ésta no se circunscribe tinicamente al campo
de la oferta de servicios, es posible pensar que un conjunto
de agentes promotores, pueda delegar en uno de ellos su
representacion ante otros agentes institucionales, con la fi-
nalidad de que este negocie los costos de operacién. Un
ejemplo podria ser que un conjunto de ONG delegue en
una de ellas, la capacidad para negociar y acordar los térmi-
nos de operacién y de condiciones financieras de una linea
de crédito frente a una entidad bancaria y que, asimismo, la
faculten para realizar las acciones de control de cartera y de
interlocucién permanente frente a la institucién financiera 1.

Los programas deberian, por lo tanto, como uno de sus
componentes indispensables la complejidad y la especiali-
zacion. Es necesario que se desarrolle un esfuerzo perma-
nente para convocar y comprometer a los mas variados
agentes institucionales. Menci6n particular merece el tema
del Estado, durante los dltimos aiios se ha soslayado la im-
portancia de contar con la participacién del estado (en cual-
quiera de sus niveles). Sin embargo, no podemos perder de
vista la importancia de desarrollar estrategias que involu-

1 Experiencia actualmente implementada en el Perti por el grupo PAMIS que
agrupa a dnco institutos de promocién.
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cren al Estado en los retos por la atencién a estos grupos
pueda darse al margen del Estado.

Los sujetos de nuestra atencién, han alcanzado una gran ha-
bilidad para gestionar los escasos recursos con que cuentan.
Esta afirmacion, debiera suscitarnos la reflexion mas pro-
funda. Ellos han ido encontrando respuestas a su situacion
antes de que implementiramos programas de apoyo y de
seguro continuarian en el caso de que no existieran o se de-
tuvieran estos (el caso peruano es particularmente expresi-
vo). Los programas deberian tener presente este aspecto en
todo momento. Los sujetos de promocion esta plenamente
incorporadas (aunque en situacién de subordinacién) a los
mercados existentes, su marginalidad no es exclusion y en
esta marginalidad han ido elaborando una seria de respues-
tas individuales y grupales a la base de las cuales se encuen-
tran muchas de nuestras propuestas de intervencion. Es ne-
cesario observar no sélo las carencias, sino también las
propuestas y alternativas que ellos han ido generando.

Programas que no tomen en cuenta el rico acervo de expe-
riencias y respuestas que tales grupos han ido delineando,
contienen en su concepcion una alta dosis de fracaso y pre-
sentan, por lo tanto, una gran dificultad de consolidacién. Si
la intervencion busca cambiar en alguna medida las condi-
ciones de insercién de tales grupos en el mercado (de capa-
citacion, salud, trabajo, de bienes y servicios, financiero y
otros) debe por lo tanto partir de la realidad y encontrar en
la practica cotidiana de los propios sujetos los elementos so-
bre los cuales sustentar el disefio y la practica promocional.
No estamos negando la posibilidad y la necesidad de en-
contrar mecanismo novedosos de promocion que puedan
no ser parte de la realidad actual. Lo que estoy afirmando
es que probablemente demande mds tiempo y esfuerzo al-
canzar los resultados esperados y que probablemente estos
s6lo se puedan circunscribir a un universo particular de
tales grupos.

Es necesario que los programas recojan las potencialidades
de los grupos no sélo para el disefio, sino que incorporen en
el esquema de su operacion algun tipo de rol sujetos de pro-
mocion en relacion a la administracion de los mismos. Esto
es importante desde muchos puntos de vista. Significa el
justo reconocimiento a sus esfuerzos en pro de su desarro-
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llo, otorgarles un rol activo y no pasivo, supondra aumentar
su autoestima y, por lo tanto reforzar su capacidad de
progreso. Supone la movilizacién de los recursos conven-
cionales y no convencionales que ellos poseen y, por lo tan-
to, una reduccién importante de los costos operativos de los
programas y la ampliacién de su capacidad de atencién.
Permite resolver adecuadamente la temporalidad de nues-
tra intervencién en tanto presupone que desde el primer
momento estamos construyendo el proceso de transferencia
del programa.

Para reforzar la idea anteriormente expuesta puede ser con-
veniente que nos refiramos esquematicamente a posibles ac-
titudes de los programas frente a ella:

En primer lugar, tenemos a los programas que consideran al
sujeto como beneficiario de los apoyos que se le ofrecen,
ello refleja la primacia de una visién de carencias y limita-
ciones. No es de extrafiar, entonces, que en ellos el sujeto
tenga muy pocas posibilidades de decidir sobre la oportu-
nidad, la intensidad y la direccionalidad de los apoyos ofre-
cidos.

En segundo lugar, tenemos a los programas cuya concepcion
ha evolucionado hacia la de sujeto usuario de los poyos.
Con ello se le reconoce al poblador una especie de mayoria
de edad y, por lo tanto, la posibilidad de decidir sobre al-
gunas de las condiciones de su insercion en un programa
(montos de crédito, calidad de bienes, coberturas de segu-
ros y otras). Esto significa, desde el punto de vista de las
lineas promocionales, sistemas operativos menos rigidos y
el reconocimiento del sujeto como una persona con capa-
cidad de tomar decisiones diarias sobre sus intereses.

En tercer lugar, estdn los programas que otorgan a los suje-
tos de promocién un rol activo en su operacién. Estos con-
sideran que los esfuerzos y recursos que destinan al desa-
rrollo, s6lo encuentran sentido en medida en que los
participantes no sélo usufructien de ellos, sino principal-
mente en la medida en que éstos se apropien de la tecno-
logia y los mecanismos de promocién, en suma del progra-
ma. Si intentdsemos definir adecuadamente el tipo de
relacién que los programas establecen en este tltimo caso
tendriamos que decir que ellos consideran al sujeto como
un socio de su propio desarrollo.



Obviamente la participacién activa de los sujetos en los pro-
gramas, suponen algtn tipo de organizacién y, por lo tanto,
los programas que opten por una optica de participacion de
los sujetos de atencion, deberdn desarrollar los métodos
adecuados para ayudar a que los sujetos arriben a ella y/o
fortalezcan sus actuales representaciones, deberan contar
con los recursos necesarios para ello. Este “gasto” adicional
deberia ser considerado una para el desarrollo.
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Fernando Prado Guachalla

Institucionalizacion de programas de
apoyo a la microempresa

I Programa Piloto de Apoyo a la Microempresa (PAME)

I Creacion de la Corporacion de Instituciones Privadas de
Apoyo a la Microempresa (CIPAME)

En Bolivia se ha desarrollado una rica experiencia, por parte de
varias instituciones dedicadas al apoyo de la microempresa. Como en
otros paises uno de los problemas a resolver era la coordiancion y, para
ello, la creacion de un marco de institucional que la permita.

La existencia de instituciones que responden directamente a las
iniciativas de base de las comunidades no es ninguna novedad, aunque
la riqueza de cada una de éstas experiencias es enorme. Sin embargo,
la mayor ausencia estd en la coordinacion de estas experiencias para
transttar de un bosque de iniciativas a un sistema ordenado donde és-
tas sumen sus esfuerzos y no se contraresten negativamente. Es im-
portante rescatar modelos institucionales de coordinacion y fortaleci-
miento institucional que eviten tanto la dispersion como las luchas por
competencias en los mismos espacios y por los mismos clientes.

*  Ex-presidente de CIPAME (...) y actual Secretario de Estado en Politica So-
cial



A continuacién se presenta el trdnsito de un programa piloto ha-
cia la consolidacién de dicha experiencia con caracteristicas tales que
le permita autosostenerse en el tiempo. Esta experiencia arrojard sin
duda conocimientos y medologias de gran valor no solamente para Bo-
livia sino para otros paises, que estin experimentando también en esta
linea. La experiencia que presentamos estd en dos fases: la primera es
el programa piloto (PAME) y su conceptualizacion y la segunda es la
creacion de la Corporacién de Instituciones Privadas de Apoyo a la
Microempresa (CIPAME).
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PROGRAMA PILOTO DE APOYO
A LA MICROEMPRESA
(PAME)

1 Antecedentes

Como en la mayoria de los paises del Tercer mundo, el sec-
tor informal en Bolivia va cobrando una gran importancia en lo
que se refiere a la generacién de empleo e ingreso para los es-
tratos mas pobres de la poblacién. Por ello, el sector micro em-
presarial adquiere una importancia estratégica, garantiza su de-
sarrollo sostenido y representa el mayor desafio de esta década.

En general, la falta de politicas gubernamentales orientadas
a mejorar la situacion de empleo e ingreso de los trabajadores
del sector informal, excluye a algo més del 60% de la fuerza la-
boral del pais.

La Nueva Politica Econémica, en 1985, fue efectiva para de-
tener el proceso hiperinflacionario, pero muy pronto dio como
contrapartida una grave recesion de la economia. La tasa de
desempleo fluctiia actualmente alrededor de un 15% de la fuer-
za laboral y una drastica reduccion en la demanda agregada ha
colocado al aparato productivo en una situacion precaria.

En este contexto, las micro empresas han probado ser una
fuente de empleo y de generacion de ingreso que compensa, en
gran medida, la recesion.

Posiblemente una de las més grandes limitaciones que los
micro empresarios deben enfrentar es un acceso al crédito co-
mercial. La imposibilidad de cumplir con las garantias exigi-
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das, asi como los términos y condiciones no disefiados para re-
sponder a sus necesidades de crédito, los excluyen efectiva-
mente de las fuentes financieras formales.

El sector de productores y comerciantes informales repre-
senta al 60% de la poblacién econdmicamente activa (PEA). El
desafio radica, en apoyar a este sector mayoritario de la manera
maés eficiente en términos de costos, a fin de que los servicios
sean accesibles y puedan ser rotados a otros. También esta el
desafio de conocer servicios que sean apropiados para ellos y
que tengan un impacto en la satisfaccion de sus necesidades
como también en conferirles un grado de auto-sostenimiento.

El apoyo crediticio es un componente muy importante para
el desarrollo de la micro empresa, especialmente dadas las difi-
cultades para acceder al crédito comercial, sin embargo, cree-
mos que los enfoques no integrales son rara vez efectivos.
Ademas del crédito, se requieren conocimientos técnicos y em-
presariales, organizacién, vivienda, educacién y salud, servicios
que pueden ser promovidos a través de un paquete de asisten-
cia micro empresarial integrado.

Catholic Relief Services (CRS), la agencia internacional de
desarrollo de la Conferencia de Obispos Catdlicos de los Esta-
dos Unidos, se encuentra trabajando en Bolivia desde 1955.
CRS, sin embargo, no implementa proyectos directamente, sino
que apoya financiera y técnicamente a instituciones locales.

La experiencia de CRS en el trabajo de apoyo al drea urbana
del pais es atin escasa. Por tanto, a fin de profundizar su cono-
cimiento acerca del tipo de servicios que tienen un mayor im-
pacto, decidié ampliar su experiencia en métodos integrados de
desarrollo microempresarial, al mismo tiempo de mejorar su ca-
pacidad para fortalecer a las instituciones locales.

Basandose en los avances logrados por operadores de pro-
gramas de apoyo a la microempresa en la comunidad interna-
cional de organizaciones voluntarias privadas (ONGs), varias
de las contrapartes locales de CRS que trabajan con microem-
presas han desarrollado metodologias para otorgar crédito y
capacitacion de manera financieramente auto-sostenida.

CRS Bolivia apoya a estas contrapartes a integrar las meto-
dologias de préstamo con paquetes de asistencia que potencien
a las organizaciones de base para hacerse cargo ellas mismas
del manejo de los sistemas de concesién de créditos; utilizando
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el ahorro como una fuerza que posibilite el uso colectivo de los
recursos; proporcionando capacitacién en habilidades microem-
presariales sin dejar de lado las dimensiones de bajo costo y
auto-suficiencia.

2 El programa Piloto “PAME”

CRS/Bolivia busca profundizar su conocimiento préctico y
su experiencia, precisamente en metodologias integradas de de-
sarrollo microempresarial, mediante su apoyo financiero y téc-
nico a instituciones locales. Por ello, en 1987 CRS empez6 a
proveer asistencia a aquellas contrapartes que ya estaban traba-
jando en el campo microempresarial, a fin de desarrollar en-
foques més integrados, buscando desarrollar su propia capaci-
dad institucional de asistencia a la micro empresa.

Para CRS/Bolivia, esto significa mejorar su capacidad de
apoyo a iniciativas locales en programas de fomento a la micro
empresa, mientras que para las contrapartes y las asociaciones
gremiales, esto significo el fortalecimiento de su base institu-
cional para asi poder ofrecer mejores servicios a sus clientes y el
desarrollo de sus capacidades técnicas y de gestion para apoyar
a sus afiliados en el disefio y administracién de sistemas de
oferta de servicios.

En 1988 se decidi6 implementar el Programa Piloto de
Apoyo a la Micro Empresa (PAME) en cinco paises (Tailandia,
Togo, Senegal, Pert y Bolivia), bajo el acuerdo de Financiamien-
to conjunto entre CRS y la oficina de AID en Washington D.C.
Este Programa Piloto serviria como un laboratorio donde CRS
pudiera probar y refinar las metodologia de apoyo a la micro
empresa para que se adecuaran a los objetivos organizativos y
los principios de CRS. Durante cinco afios, brindaria apoyo fi-
nanciero y técnico a aquellas instituciones establecidas en el
pais que estuvieran trabajando en el sector. De esta manera, di-
chas instituciones podrian experimentar nuevas formas de fo-
mento al sector informal urbano, mds concretamente al de la
micro empresa, ensayando y consolidando metodologias de
crédito y capacitacién iddneas al contexto urbano nacional. El
valor total del Programa Piloto de Apoyo a la Micro Empresa, a
través del acuerdo CRS-AID, es de $us 5 millones a nivel mun-
dial.
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Aunque los recursos provenientes del PAME son medestos
si se los aplica directamente a programas de crédito y capacita-
cion, sin embargo, pueden jugar un papel decisivo si se los ca-
naliza para apoyar actividades que fortalezcan la capacidad de
los micro empresarios para organizarse en grupos o asocia-
ciones, 0 para incentivar el ahorro como un medio de disminuir
su dependencia financiera.

3. El Comité de Apoyo a la Micro Empresa

Dentro del Programa Piloto, CRS/Bolivia auspici6 la forma-
cién del Comité de Apoyo a la Micro Empresa (CAME), que en
la actualidad estad compuesto por CEDLA, CRS, FIE, MEDA Y
PRODEM. El CAME aprueba e incentiva el desarrollo de prue-
bas experimentales para probar métodos que permitan una
mayor participacion de las organizaciones micro empresariales
en la concesion de créditos y en la capacitacion, para asi dismi-
nuir costos y facilitar el fortalecimiento de las estructuras de
apoyo mutuo, las cuales pueden potenciar a grupos de micro
empresarios para formular soluciones colectivas a sus proble-
mas.

Las instituciones locales han elegido dirigir su atencién a
grupos asociados y a asociaciones gremiales de las &reas urba-
nas. También estdn interesados en poner a prueba formas alter-
nativas para incrementar el impacto del crédito con paquetes de
capacitacion integrados, introduciendo elementos aglutina-
dores, como el ahorro, que es una fuerza capaz de promover la
cohesion de grupo al proveer una fuente conjunta y compartida
de préstamos de capital de operaciones.

El Programa Piloto de Apoyo a la Micro Empresa de CRS/
Bolivia ya ha completado su cuarto afo de funcionamiento y
cuenta con una gran cantidad de material de investigacion, ca-
pacitacién y validacién de las experiencias, producido por los
miembros del CAME y centralizado en el Centro de Informa-
cién y Documentacién del Sector Informal Urbano (CIDSIU),
ubicado en CEDLA.

Mediante la investigacién, el crédito experimental, y el de-
sarrollo de material didactico y capacitacion, las instituciones
miembros del CAME estan encarando exitosa e innovadora-
mente el apoyo a la micro empresa del pais.
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Entre los temas sobresalientes en los que el Proyecto Piloto
ha puesto su mayor atencion, sobresale el del fortalecimiento de
la capacidad de los micro empresarios para formar grupos de
apoyo mutuo o asociaciones gremiales para asi constituir un
sector mas eficaz y coherente en sus relaciones con provee-
dores, fuentes de financiamiento o para cumplir con las exigen-
cias del mercado interno y externo en cuanto a volumen y cali-
dad.

En este sentido, varias de las instituciones que son miem-
bros del CAME, han logrado consolidar e institucionalizar nue-
vas lineas de créditos o servicios para su clientela. Un ejemplo
notable y nuevo en Bolivia es el establecimiento de programas
de financiamiento crediticio y la transferencia de capacitacion
para las asociaciones u organizaciones micro empresariales.

El trabajar con asociaciones de artesanos, por ejemplo, per-
mite que las metodologias aplicadas beneficien a un namero
mayor de ellos, en lugar de s6lo concentrarse en micro empre-
sarios individuales lo que atomiza los esfuerzos y reduce el im-
pacto global.

Los micro empresarios, organizados en asociaciones, no
s6lo se benefician, como grupo, de metodologias de mayor im-
pacto, sino que a la larga podrian convertirse en los agentes que
concedieran el crédito, los servicios de capacitacion y que consi-
guieran la asistencia técnica requerida por sus asociados.

Por otra parte, varias instituciones del CAME estén intere-
sadas en capacitar a grupos en el manejo de sus propios fondos
de ahorros para asi poder proveer a su organizacién de una
fuente independiente y auto-sostenida de préstamos de capital
operativo.

El ahorro puede ser un medio para promover la cohesién
de los grupos y alcanzar la independencia financiera. Los mi-
cro empresarios a menudo se ven atrapados en niveles de sub-
sistencia no teniendo el margen de capital adicional para inver-
tir en sus actividades econémicas e iniciar un ciclo de
crecimiento. El ahorro crea la posibilidad de expandir la base
de capital de operacion independiente de los micro empresari-
os. El probar metodologias de movilizacién de ahorro ligadas
al crédito, que permitan a los empresarios acceder a pequefios
prestamos, incrementar sus ingresos, generar ahorros e iniciar
un ciclo de reinversion, debe ser una actividad prioritoria.
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El Programa Piloto juega un rol importante en la consolida-
cién de las lecciones aprendidas, la documentacién de las me-
todologias comprobadas, la transferencia de habilidades y mé-
todos a nuevas ONG's y la comprension, por parte del sistema
bancario formal, de las posibilidades de crédito con bajo riesgo
que representan los micro empresarios.

El Programa también ha mejorado la capacidad de CRS/
Bolivia para disefiar, manejar y monitorear actividades de
apoyo a la micro empresa en el sector urbano y transferir estos
conocimientos a las areas rurales, ademas de haber establecido
una instancia de intercambio con sus demds oficinas en Latinoa-
mérica.

Varios y sorprendentes avances se han podido apreciar en
los ultimos tiempos, a nivel de las instituciones miembros del
CAME, lo mismos que merecen ser mencionados aunque sea
brevemente.

PRODEM, uno de nuestros asociados que apoya el sector
microempresarial mediante la otorgacion de créditos y capacita-
cién utilizando la metodologia de Accién Internacional (Al-
TEC), ha dado un paso cualitativo al convertirse en BancoSol,
un banco del sistema finaciero formal para los micro empresa-
rios.

FIE, otro de nuestros asociados, ha logrado expandir la co-
bertura de sus servicios mediante una linea de crédito para aso-
ciaciones de micro empresarios (FOCREAS) y el establecimien-
to de COMFIE, la comercializadora para los productos
generados por los trabajadores del sector.

CEDLA otro de nuestros asociados, ha desarrollado una
exhaustiva investigacion sobre el sector artesanal y del comer-
cio minorista, preparando manuales de capacitacién para las or-
ganizaciones y sus dirigentes. Juntamente con otras institu-
ciones privadas de desarrollo, estableci6 el IDEPRO.

IDEPRO, asociado nuestro, es una joven institucion que
brinda apoyo crediticio y capacitacién a micro productores y
sus asociaciones, en las zonas deprimidas urbanas.

Finalmente, nuestro asociado MEDA, ha logrado no sélo es-
tablecer y consolidar uno de los programas mds exitosos de
apoyo a la actividad micro empresarial en el pais, como es
PRISMA en Santa Cruz de la Sierra, sino que ha logrado trans-
ferir la totalidad de la responsabilidad del manejo y control del
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programa a la Cooperativa de Ahorro y Préstamo "San Luis’
Ltda., de manera que son los propios beneficiarios los que aho-
ra administran su programa.

De ninguna manera se pretende decir que el Programa Pilo-
to de Apoyo a la Micro Empresa, haya sido responsable de es-
tos importantes avances. SOlo se desea resaltar la calidad y di-
namismo de las instituciones que forman parte del CAME.

El Comité de Apoyo a la Microempresa pretende ser la ins-
tancia que aglutine en el futuro a todas las instituciones vincu-
ladas a la micro empresa, a manera de generar un didlogo pro-
vechoso con las agencias gubernamentales e internacionales
relacionadas con el sector financiero formal de la economia.

Este consorcio de instituciones podria constituirse en la ins-
tancia 16gica de referencia para la adopcién de medidas y
politicas socioeconémicas en favor del sector informal , gene-
rando el marco legal necesario para su funcionamiento sosteni-
do, y buscando su crecimiento y desarrollo a través del contacto
con la comunidad internacional, tanto a través de los canales de
financiamiento, como en al bisqueda y consolidacién de nue-
vos mercados para sus productos.
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II

CREACION DE LA CORPORACION DE
INSTITUCIONES PRIVADAS DE
APOYO A LA MICROEMPRESA
(CIPAME)

1. Antecedentes

Reconociendo la importancia de la microempresa en nues-
tro pais, tanto por su presencia actual en el escenario econémico
como por su rol potencial en el futuro, CATHOLIC RELIEF
SERVICES se ha propuesto la creacién de una instancia de aso-
ciacién de las instituciones privadas, que, desde distintas pers-
pectivas, trabajan apoyando a éste sector.

Luego de una ronda de entrevistas en la que se presento el
primer esquema de la propuesta, y de varias consultas con las
instituciones potencialmente interesadas, presentamos ésta nue-
va version que incluye las observaciones y sugerencias recogi-
das de las instituciones que confirmaron su voluntad de partici-
par en la creacién de la Corporacion.

2. Lapropuesta

La finalidad de la propuesta es la creacion de la Corpora-
cién de Instituciones Privadas de Apoyo a la Microempresa
(CIPAME) como una instancia de coordianacion, representa-
cién y prestacion de servicios de interés y beneficio comin de
las instituciones cuyo trabajo consiste en impulsar el desarrollo
integral de la microempresa en Bolivia.
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En otras palabras, una instancia que retna, ponga en con-
tacto y asocie a instituciones que buscan fortalecer la presencia
clave del sector microempresarial en la economia nacional,
aportar al mejoramiento de la capacidad financiera, de éste a su
modernizacién tecnoldgica proveyendo asistencia técnica y pro-
yectando sus perspectivas futuras por medio de programas op-
erativos, estudios, investigaciones y propuestas de politicas
econdmicas y sociales especificas para el sector.

En consecuencia, participardn en la Corporacion las institu-
ciones privadas que tengan como actividad constitutiva propia,
programas y proyectos de crédito, investigacién, informacion,
promocidn, consultoria, capacitacion y asistencia técnica para el
sector microempresarial boliviano, sean éstas asociaciones o
fundaciones civiles o sociedades comerciales.

El status legal de la Corporacion serd el de una asociacion
civil sin fines de lucro que contara con tres niveles de accién:

a. La Asamblea, instancia maxima de decision, en la que par-
ticipan todas las instituciones asociadas, y que tendran un
caracter normativo y deliberativo.

b. El Directorio, elegido por la Asamblea y compuesto por 4-6
miembros (el Presidente y tres a cinco Directores).

c. La Gerencia General, elegido por el Directorio, con un
carécter ejecutivo y administrativo. Detentaré la responsa-
bilidad de las operaciones administrativas y participara en
el Directorio como Secretario, con voz pero sin voto.

Todos los asociados activos o titulares formaran parte de la
Asamblea con los mismos derechos y obligaciones. La cate-
goria de asociados pasivos y honorarios se reservara s6lo para
personas naturales que por su interés, experiencia, trayectoria o
actividades sean designadas en tal condicién por la Asamblea.

3. Objetivos y estrategia de accién

CIPAME se plantea los siguientes objetivos y estrategias de
accion:
a. Coordinacién y complementacion

CIPAME impulsara la coordinacién entre sus miembros, el
intercambio de experiencias, de informacién y documenta-
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4.

cién y la realizacién de actividades conjuntas. Promovera el
consenso y la complementacién, constituyendo un espacio
de interlocucién, analisis y debate. Asimismo, promovera
las relaciones con las organizaciones de microempresarios,
el Estado, los municipios y otras instituciones involucradas
buscando el beneficio comun y la mayor eficiencia e impac-
to de las acciones.

Representacion e intermediacion

La Corporacion asumira la representacién de sus asociadas
en materias de interés comin y en dmbitos relacionados di-
rectamente con la actividad institucional. Asumiré la repre-
sentaciéon e intermediacién de los intereses institucionales
colectivos frente al Estado, organismos financieros, enti-
dades internacionales y otros de la sociedad en general.

Servicios para sus asociadas

CIPAME no desarrollara acciones, proyectos o programas
por cuenta propia no mantendra/a relacién directa con el
sector microempresarial. En cambio, buscard multiplicar el
impacto de las actividades ejercidas por sus asociadas a tra-
vés de las actividades ejercidas por sus asociadas a través
de proyectos colectivos y coordinados. Para ello, ofrecera
servicios especializados a las instituciones asociadas en ma-
terias de interés y beneficio comiin, con la perspectiva de
mejorar y ampliar el apoyo al desarrollo integral del sector.

Areas de trabajo

Las actividades que desarrollara la Corporacién se organi-

zaran enlas siguientes dreas de trabajo:

a.
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Area de Coordinacin interna.
Incluira las siguientes:

- Asignacién y administracién de recursos econdémicos
para las acciones del CIPAME.

- Informacién y documentacién, ampliando y desarro-
llando el CIDSIU.

- Desarrollo metodolégico, referido a tests, aplicacion de
metodologias probadas por otros, sistemas de evalua-
cién de impactos, etc.



- Desarrollo organizacional, dirigido a integrar acciones
de coordiancién para el control cruzado de créditos
(Central de Riesgos), mecanismos de control adminis-
trativo de los mismos, desarrollo de sofwares, capacita-
cién de personas, etc.

- Propuestas de politicas y programas especificos para el
sector, para orientar las acciones institucionales de las
asociadas y para influir en los niveles de decision del
Estado.

b. Area de Coordiancion externa
Abarcara

- Gestion de recursos financieros externos para el desa-
rrollo de los programas de la Corporacién; e identifica-
cién de fuentes de financiamientos para sus asociadas.

- Relacionamiento institucional, con el Estado, Munici-
pios, Organismos Internacionales, Cooperacién Externa,
otras IPD'’s y sus redes regionales y gremios y organiza-
ciones representativas del sector microempresarial.

- Difusion § debate de estudios, resultados y propuestas.
5. Instituciones que participan del CIPAME

a. CEDLA: Centro de Estudios para el Desarrollo Laboral y Agrario
Representante legal: Lic. Enrique Ormachea.
Asociacién civil sin fines de lucro, con sede en La Paz.

Trabaja en temas vinculados con la microempresa desde
1985; en investigacion, generacion de propuestas y linea-
mientos de politicas para el sector a nivel nacional.

b. IDEPRO: Instituto para el Desarrollo de la Pequefia Unidad Pro-
ductiva

Representante legal: Lic. Roberto Casanovas.
Asociacidn civil sin fines de lucro, con sede en La Paz.

A partir de 1992 trabaja con microempresarios de La Paz y
El Alto, con programas de crédito, capacitacion asesoria,
apoyo y fortalecimiento a las organizaciones del sector.
Préximamente abriré oficinas en la ciudad de Cochabamba.
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FIE: Centro de Fomento a Iniciativas Econdmicas.
Representante legal: Lic. Enrique Soruco.
Asociacidn civil sin fines de lucro, con sede en La Paz.

Inici6 sus actividades en 1985. Ofrece servicios de crédito,
capacitacion y asesoria grupos o individuos de areas urba-
nas o rurales que realizan actividades de artesania, manu-
factura, pequena industria y actividades de servicio. Cuen-
ta con una comercializadora propia especializada en el
apoyo a la microempresa.

BANCO SOL: Banco Solidaridad S.A.
Representante legal: Francisco Otero.

Sociedad comercial que inici6é sus actividades en 1992, con
sede en la ciudad de La Paz. Ofrece servicios de crédito,
ahorro y otros servicios financieros a la microempresa en
las ciudades de La Paz, El Alto, Santa Cruz, Montero y Co-
chabamba. Trabaja con artesanos, comerciantes y servicios.

PROA: Centro de Servicios Integrados para el Desarrollo Urba-
no.

Representante legal: Ing. Gastén Mejia.
Asociacion civil sin fines de lucro, con sede en La Paz.

Trabaja con microempresarios artesanos, de la manufactura
y servicios. Cuenta con un proyecto de empleo urbano y un
proyecto de apoyo a microempresas con dos componentes:
crédito y capacitacién.

CIDRE: Centro de Investigacion y Desarrollo Econémico.
Representante legal: Lic. Alvaro Moscoso.

Asociacioén civil sin fines de lucro, con sede en Cochabam-
ba.

Fundada el afio 1981, inici6 sus actividades de apoyo a la
microempresa en 1991, con un programa de crédito, capaci-
tacion y asesoria para la pequefia industria, un programa de
apoyo ala artesania y un programa de consultoria social
(elaboracién, gestion y evaluacion de proyectos de desarro-
llo).

MEDA: Asociacién Menonita de Desarrollo Econdmico.
Representante legal: Craig Arturo Tenney.



Organizacién privada internacional cuya sede en Bolivia
estd en la ciudad de Santa Cruz.

Comenzé a trabajar con la microempresa en 1989, con el
programa PRISMA que posteriormente fue transferido a la
Cooperativa San Luis de Santa Cruz. Dicho programa se
estd aplicando también en la ciudad de Sucre y
proximamente en Tarija.

FUMBODEM: Fundacién Boliviana de la Mujer.
Representante legal: Maria Cecilia Moreno.

Asociacion civil sin fines de lucro, afiliada a la Banca Mun-
dial de la Mujer, con sede en la ciudad de Santa Cruz.

Trabaja en Bolivia desde 1987 con grupos de mujeres y con
programas de créditos, capacitacion y asesoria.

CRS: Catholic Relief Services.
Representante legal: Barbara Myers.

Organizacion internacional no gubernamental, agencia ofi-
cial de los Obispos Catédlicos de Norteamérica. Su sede en
Bolivia estd en La Paz.

Desde 1989 viene sosteniendo el Programa Piloto de Apoyo
a la Microempresa (primera experienciade asociacieén y co-
ordinacién de las instituciones que trabajan en el rubro en el
pais)
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LISTA DE EXPERIENCIAS PILOTO
PRESENTADAS

Presentacion de experiencias

Economia Popular: una experiencia con la sociedad civil,
Keila Betancourt.

Auge: 15 afios de apoyo a la economia de los sectores popu-
lares venezolanos, Santiago Martinez.

Rol de las ONG's en los programas de vivienda popular,
Mabel Cruz R., Alberto Nogales.

Estudio de las caracteristicas socio-econdmicas de los bene-
ficiarios potenciales de P.N.V.P., Augusto Soliz, Eveline Waas.

Atencién primaria de salud autofinanciable: experiencia de
PROSALUD (Santa Cruz), Dr. Carlos J. Cuellar, Lic. Antonio
Arrizola.

Algunas reflexiones en torno al papel de las ONG'S en el fi-

nanciamiento de iniciativas comunitarias en asentamientos
populares urbanos, Ana Lucia Alvear, Mario Unda.

Proyecto PRO-CASA: crédito para la "vivienda informal”,
Jorge Valenzuela V.

Resumen Ejecutivo del Centro de Fomento a Iniciativas
Econémicas (FIE), Enrigue Soruco

Sistemas de financiamiento de demandas sociales para ac-
tividades de produccién: dos dimensiones un mismo proce-
s0. Reflexiones en torno a un modelo, Samuel Machacuay R.
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Financiamiento de iniciativas comunitarias en asentamien-
tos urbanos: Pescadores del norte del Magdana / Taganga
(Colombia).

Caso: Comunidad de pescadores, Santa Marta / Taganga
(Colombia).

Disposiciones Legales sobre la Nueva Politica de Vivienda,
Ministerio de Desarrollo Econémico, INURBE, Santa Fe de
Bogota (Colombia).

Reglamento General de Aplicacién del Plan Nacional de Vi-
vienda Popular PNVP, La Paz (Bolivia).

Manual para la construccién por autogestion comunitaria,
SENA Direcciéon General, Division de Industria y de la
Construccién, Colombia.

Detalle sobre proyectos piloto de vivienda urbana, MEDA,
Santa Cruz (Bolivia).

Programa piloto de apoyo a la micro empresa, PAME, Fer-
nando Prado.

Reunién de Ministros de Vivienda y Urbanismo de América
Latina y el Caribe, CEPAL/HABITAT.

e




LISTA DE PARTICIPANTES

Mariano Castro Sanchez Moreno,
Centro de Estudios y Promocién del Desarrollo
DESCO Programa Urbano.

Mariana Vinueza Rojas,
Consejo Nacional de Desarrollo y Vicepresidencia de
la Republica

Ana Lucia Alvear Cruz,
Centro de Investigaciones Ciudad

Hela Natalia Bonilla / Osma Jorge Pérez Bernier,
Instituto Macional de Vivienda de Interes Social y
Reforma Urbana, INURBE

Luis Emiro Valencia,
PARCOMUN

Keila Betancourt Rodriguez,
FONCOFIN

Humberto Samuel Machacuay,
Centro de Estudiosy Promocion del Desarrollo,
DESCO

Renata Claros Brasil,
Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo,
PNUD

229



Alejandra Rosa Estrik,
Fundacion Vivienda y Comunidad

M. Elena Querejazu,
BANCOSOL

Jorge E. Hardoy,
Instituto Internacional del Medio Ambiente y
Desarrollo - IIED - América Latina

Santiago Martinez D.,
Centro al Servicio de la Accién Popular, CESAP

José Blanes Jiménez / Mario Galindo Soza / Rolando
Carrazana
Centro Boliviano de Estudios Multidisciplinarios,
CEBEM

Elisa Saldias,
Centro de Promocién de la Mujer, CEPROM

Rafael Vera,
Proyecto YAPUCA]

Edmundo Ramiro Arias Alcazar / Alberto Roas Teijeiro,
Agencia Espafiola de Cooperacién Internacional, ICI

Jorge Mario Otero Reyes / Gastén Gallardo Davila / Juan
Carlos Pefia Mercado
Ministerio de Asuntos Urbanos

Enrique Soruco Vidal,
Centro de Fomento a Inciativas Econémicas, FIE

Rodolfo Mercado Mercado,
Instituto de Investigacién y Desarrollo Municipal,
INIDEM

Luis B. Vicario,
Naciones Unidas - Proyecto BOL 91.011 -
Apoyo al Desarrollo Urbano y Municipal

Freddy Teodovich Ortiz / Freddy Landivar Arauz
Gobierno Municipal de Santa Cruz

230



Antonio Rubén Arrazola Aponte,
PROSALUD, Santa Cruz

Mabel Cruz R,,
IREC-EPFL, Ministro de Asuntos Urbanos.

Jorge Valenzuela Valenzuela,
Proyecto PROCASA - El Alto, PROA

Fernando Prado Guachalla,
Catholic Relief Services CRS

David Barrientos Zapata,
Facultad de Arquitectura y Artes

Rafael Indaburuy,
USAID Bolivia

Richard Moreno Balladares,
Asociacion Menonita de Desarrollo Econémico,
MEBA

Lucy Rojas Quiros / Jorge Joskowicz Zurita
Fondo Nacional de Vivienda, FONVI

Pablo Gottret
Economista - Consultor

231



	pobre_1
	pobre_2
	pobre_3
	pobre_4
	pobre_5
	pobre_6
	pobre_7
	pobre_8

