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Informe completo

1. INTRODUCCION

El presente “Informe final de la evaluacién”? (en
adelante “el Informe” o “el Informe Final") contiene
los resultados de la evaluacién del Programa Es-
panol de Microfinanzas para el desarrollo de los
servicios financieros a la microempresa en Co-
lombia, (en adelante “el Programa” o “el Programa
de Microfinanzas” o “el Programa Espafiol de Mi-
crofinanzas”), realizado con recursos procedentes
del extinto Fondo para la Concesién de Microcrédi-
tos para Proyectos de Desarrollo Social Bésico en
el Exterior , FCM.

Este informe parte de lo inicialmente planteado en
los diferentes documentos intermedios presenta-
dos con anterioridad:

* En primer lugar, la propuesta técnica presenta-
da por el equipo de NODUS Consultores con
fecha de 20 de junio de 2014 en respuesta a
la publicacién del pliego de prescripciones téc-
nicas de 5 de mayo de 2014 (ver Anexos);

* En segundo lugar, el “Informe Preparatorio”, de
fecha 26 de septiembre. Este informe desarro-
6 en detalle el enfoque metodoldgico a seguir
para el desarrollo de la evaluacion.

* Finalmente, el “Informe de trabajo de campo”
de 7 de noviembre en el que se describe “las
actividades realizadas y del proceso de reco-
gida de informacién y un anélisis preliminar
de la informacidn».

De esta manera se generd el informe en su versién
para la revisién por el Comité de Seguimiento de
la Evaluacién que fue presentado el pasado 13 de
febrero. Los resultados de esta revision fueron re-
cibidos entre el 16 y el 30 de marzo.

El informe actual incorpora ya los cambios, matiza-
ciones y aclaraciones realizados por el mencionado
Comité de Seguimiento, y que NODUS Consulto-

res ha considerado oportunos, bien porque supo-
nen un valor afadido en si mismos; porque han su-
puesto una nueva informacién que no se identificé
en su momento o que se puede no haber tenido
en cuenta de manera involuntaria; o bien porque
modifican aspectos enunciados en la versién preli-
minar y el equipo los ha podido validar.

Hay que mencionar también que NODUS no ha
considerado conveniente incluir algunos de los co-
mentarios recibidos, bien porque no coinciden con
la informacion obtenida y validada por el equipo, o
bien porque ha estimado que exceden del alcance
de esta evaluacion.

En cualquier caso desde NODUS queremos reite-
rar el espiritu constructivo de aporte que ha anima-
do y anima el trabajo del equipo evaluador y el con-
tenido de este informe, asi como nuestro objetivo
como empresa de contribuir a mejorar, dentro de
nuestras posibilidades y del alcance y caracteristi-
cas de un proceso como es el presente, los objeti-
vos buscados con la evaluacion.

1.1. Estructura del informe

Su contenido se ha estructurado sobre la base de
lo indicado en el pliego de prescripciones técnicas
de la evaluacion y en la propuesta de evaluacion, y
de lo acordado durante la Ultima fase del proyecto.
Asi pues, el presente Informe Final se divide en los
siguientes capitulos:

* En el primero, denominado /ntroduccién, que
es el presente, se describe el objeto de la eva-
luacién, la estructura del Informe, asi como la
aplicacion de cada una de las técnicas de re-
copilacién de informacién empleadas.

« En el segundo, Andlisis e interpretacion de
datos, principales hallazgos, se presentan los
puntos principales obtenidos a partir de la re-
cogida de informacién y su posterior anélisis.

2  Salvo que se indique lo contrario, los entrecomillados son responsabilidad de NODUS y buscan resaltar una situaciéon o un nombre.



En su contenido se ha tratado de definir los rasgos
mas relevantes de la situacion observada, y los ha-
llazgos correspondientes, organizandolos por pre-
gunta de evaluacion.

» En el tercer capitulo, Conclusiones, se expo-
nen las principales conclusiones obtenidas en
el andlisis efectuado.

* Las lecciones aprendidas se describen en el
cuarto capitulo, enfocadas principalmente ha-
cia la retroalimentacién del Programa en Co-
lombia, y otros programas de la Cooperacién
Espafiola en Microfinanzas con la metodologia
del FCM.

* Finalmente, en el Ultimo y quinto capitulo, se
presentan /as recomendaciones de futuro par-
tiendo de las conclusiones y lecciones aprendi-
das, y considerando sus destinatarios, es decir,
la Cooperacién Espafiola y BANCOLDEX.

El Informe se complementa con un conjunto de ane-
xos en los cuales se presenta informacién adicional
detallada sobre la metodologia empleada, el desa-
rrollo de la evaluacion y los resultados de la encues-
ta, y todos aquellos otros elementos de fundamento
de la evaluacién que no se ha considerado impres-
cindible presentar en el cuerpo central del Informe.

1.2. Antecedentes, alcance y objetivos
de la evaluacion

La Secretaria General de Cooperacién Internacio-
nal para el Desarrollo (SGCID) ha encomendado al
equipo de NODUS la evaluacién del Programa Es-
pafol de Microfinanzas para el desarrollo de los
servicios financieros a la microempresa en Co-
lombia. Este Programa comenzé en el afio 2000 y
tiene prevista su terminacién en el afio 2018 con
el abono por BANCOLDEX del (iltimo pago al ICO
del préstamo vigente a la fecha de esta evaluacion.

Esta evaluacion habia sido contemplada en el
Acuerdo para la Ejecucién del Programa de Ser-
vicios financieros para la microempresa entre la
AECID y BANCOLDEX, y tiene como Alcance la
ejecucién del Programa generado por el FCM en
Colombia en el periodo comprendido entre el men-
cionado afo 2000, y el cierre del ejercicio 2013.

En este punto hay que mencionar que, de acuerdo
con la realidad, el periodo previo a la asuncién por
BANCOLDEX del Programa, cuando la entidad so-
cia era el IFl, es en el que menos informacién hay,
y por lo tanto, en el que menos se ha podido incidir.

De la misma forma en este proceso de evaluacién
se han tenido en cuenta hechos y circunstancias
ocurridos en el afio 2014 en la medida en la que el
equipo evaluador ha considerado que podian enri-
quecer los resultados y las recomendaciones para
el futuro.

De acuerdo con los TdR, es importante destacar
que los agentes participantes en el Programa con-
sideran asimismo la evaluacién como un ejercicio
relevante que les permitira contar con informacién
y elementos de juicio necesarios que faciliten la
readecuacion del mismo (si fuera necesario) y la
toma de decisiones fundamentadas para el disefio
y ejecucién de nuevas intervenciones de la Coope-
racién Espafola en el sector de las finanzas inclu-
sivas tanto en Colombia como en otros paises.

Esta consideracién ha sido tenida muy en cuenta
por el equipo evaluador.

Asi, los Objetivos de la evaluacién, de acuerdo
con los TdR, se concretan en:

a. Conocery valorar la contribucién que el Progra-
ma ha producido en la labor de BANCOLDEX
en la promocién del desarrollo microempresa-
rial en Colombia y del acceso de la poblacion
de mas bajos ingresos a los servicios financie-
ros.

b. Analizar los efectos que el Programa ha gene-
rado en sus instituciones financieras subpres-
tatarias, IMF, desde el prisma de su eficiencia,
eficacia y fortalecimiento para lograr su soste-
nibilidad, asi como de la gestién del desempe-
fio social.

c. Conocer los efectos del Programa en el nivel de
la microempresa en Colombia y analizar su con-
tribucién a la mejora del acceso a los servicios fi-
nancieros de la microempresas ubicadas en mu-
nicipios pequefios o con insuficiente presencia
de instituciones financieras, y los efectos sobre
la poblacién beneficiaria® desde el punto de vista

3 En este Informe se utilizan dos denominaciones: Poblacién Objetivo y Poblacién Beneficiaria a partir de los documentos oficiales consul-
tados. Desde NODUS en nuestro trabajo habitual sélo utilizamos una: Poblacién Objetivo, sin embargo en este proceso de evaluaciéon hemos
considerado Util mantener las dos denominaciones mencionadas dandoles el siguiente significado: Poblacién Objetivo: La deseada por la Coo-
peracién Espafola segln se expone en los Acuerdos Especificos suscritos. Poblacién Beneficiaria: La que realmente ha recibido financiacién

asignada a recursos del FCM.
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de la sostenibilidad de la microempresa y de la

mejora econémica familiar a medio y largo plazo.

d. Analizar la idoneidad de Programa, tomando

como referencia la adecuacion al Marco de
Asociacién Pais, MAPR, al contexto de Colombia,
y a los principios de eficacia y calidad de la

ayuda al desarrollo.

Obijetivos

Diagnéstico
Pais

Preliminar

Estrategia
de
Intervencion

Propuesta
para el
Comité
Ejecutivo

Concrecion

Acuerdo de
Autorizacion
de la
Aprobacion operacion, y
de elevacion
al Consejo
de Ministros.

Autorizacion

Informe completo

1.3. Descripcion del objeto de
evaluacion

El objeto de este proceso evaluativo es el Progra-
ma Espafiol de Microfinanzas para el desarrollo de
los servicios financieros a la microempresa en Co-

lombia generado a partir del FCM.

FONDO DE CONCESION DE MICROCREDITOS - FCM
ESQUEMA GENERAL DE FUNCIONAMIENTO

Resultados

Entorno pais

¢ Planes Gobierno

Demanda de servicios microfinancieros:
Entorno microempresarial

e Oferta de servicios financieros a la

microempresa

Espacios sin cubrir entre la oferta y la
demanda de servicios microfinancieros
Actores internacionales

Identificacion de potenciales entidades
contraparte

Obijetivos: Estratégico y Especificos
Lineas de Actuacién: Para cada Objetivo
Especifico

Concrecién de la Estrategia
Cronograma de actuaciones

Andlisis posibles entidades contraparte desde
cooperacion.

* Conversaciones entidades disefio operacién.

Consenso Borrador Acuerdo Especifico
Propuesta para Comité Ejecutivo FCM

Andlisis de la capacidad y solvencia de la
entidad o entidades financieras, asi como de
las organizaciones internacionales asociadas
a las actuaciones del FCM

Autorizacién de la concesién del préstamo:
Importe

Plazo amortizacién

Tipo de interés

Moneda de desembolso, reembolso y pago
de intereses.

Finalidad del préstamo

Designacién del ICO como Agente Financiero
para instrumentalizar el préstamo

Autorizacién de la operacién

4 Composicién segln BOE julio 2003.

Responsables

Otros
involucrados

* Direcciones geogréficas
* SGCMyH
* OTC

* SGCMyH

* ICO

Comité Ejecutivo del FCM:*
A) Presidente: el Secretario de Estado para la Cooperacién
Internacional y para Iberoamérica.
B) Vicepresidente: el Secretario General de la AECID.
C) Vocales:
a) El Dtor. Gral. de Relaciones Econdmicas Internaciona-
les, del M° de Asuntos Exteriores y Cooperacion.
b) El Dtor. Gral. de Cooperacién con América Latina y el
Caribe, de la AECID. ’
c) El Dtor. Gral. de Cooperacién con Africa y Asia, de
AECID.
d) El Dtor. Gral. de Financiacién Internacional, del M° de
Economfa y Competitividad.
e) El Dtor. Gral. de Presupuestos, del M° de Hacienda y
Administraciones Publicas.
f) El Dtor. del Gabinete del Secretario de Estado para la
Cooperacién Internacional y para Iberoamérica.
g) El Dtor. del Gabinete Técnico del Secretario General
de la AECID.
h) El Subdtor. Gral. de Cooperacién Multilateral,Horizon-
tal y Financiera, de la AECID.
i) Un Subdtor. Gral. de la Direccién General de Financia-
cién Internacional.
) Un representante del ICO designado por su Presidente

Consejo de Ministros del Gobierno de Espafia



FONDO DE CONCESION DE MICROCREDITOS - FCM
ESQUEMA GENERAL DE FUNCIONAMIENTO

Responsables
Fase Obijetivos Resultados Otros
involucrados

Acuerqq Cierre y firma Presidencia AECID SGCMyH
Especifico
El ICO formalizard los contratos referidos a las
operaciones de activo que formen parte de las
Formalizacion actuaciones del FCM; igualmente, prestara los
Contrato de  servicios de instrumentacién técnica, contabili-
2 : . ICO SGCMyH
Préstamo dad, caja, control, cobro y recuperacién y en ge-
neral todos los de carécter financiero relativos a
las operaciones de activo autorizadas con cargo
al FCM.8
ISm‘orrpe.de Asegurar_c'umpllmllento de condiciones y de SGCMyH / FONPRODE® P4R (EEEY’
eguimiento  consecucién de objetivos.
Ejecuciony  ActaCMSA  CMSA SGCMyH /Embajada / OTC
Seguimiento
Desembolso  pqembolsos del préstamo, inicial y sucesivos.  ICO SGCMyH
préstamo
EEFF Situacién entidad prestataria ICO SGCMyH

Para facilitar una mejor comprensién a los lecto-
res se incluye a continuacion el esquema general
de funcionamiento del FCM durante su existencia,
es decir, hasta 2010, con unas breves informacio-
nes adicionales. Este esquema no se corresponde
exactamente con la realidad actual pero conside-
ramos que cumple con el objetivo orientador que
se busca.

Continuando con el Programa en Colombia, sus
rasgos basicos se pueden resumir en los siguien-

tes puntos.

» Fue concebido como una actuacién en Colom-
bia mediante una alianza estratégica con una
entidad publica de 2° piso, que en este informe
se denomina institucién socia, con la que se
trataria de conseguir los objetivos estratégicos
de la AECID disefiados para el pais, y concre-
tados en los acuerdos y contratos suscritos con
ella.

Esta institucién fue desde 2000 hasta 2003
el Instituto de Fomento Industrial, IFI. Poste-
riormente entre 2003 y 2004, el Gobierno co-
lombiano liquidé el IFl y BANCOLDEX pasé a
asumir ese rol, es decir, que desde 2004 hasta

la actualidad la institucién socia del Programa
ha sido el mencionado BANCOLDEX.

&)l

Real Decreto 741/2003, de 23 de junio.
A partir de 2011.

o))

* Se han realizado cuatro operaciones de prés-
tamo, por un total equivalente de forma aproxi-
mada a 60.470.139,13 euros, con la siguiente
distribucion:

Tabla 1. Programa Espaiiol de Microfinanzas
en Colombia

Ano del Acuerdo y del Prestatario Importe del
Préstamo préstamo(€)

2000 IFI 13.449.899,13
2001 IFI 12.020.240,00
2003 ’
(nuevo préstamo y asuncion  BANCOLDEX 156.000.000,00
de los anteriores)
2008 BANCOLDEX 20.000.000,00
Total: 60.470.139,13

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos recibidos de BANCOLDEX

+ Tiene dos componentes: Cooperacién financie-
ra y asistencia técnica, ambos ligados a los ob-
jetivos estratégicos de la AECID establecidos
en cada acuerdo especifico suscrito.

- La cooperacién financiera es la enmarcada
en los préstamos indicados, y sobre ella y
sus condiciones asociadas se centra la ma-
yor parte de la evaluacion.

- La asistencia técnica ha tenido un devenir
que la ha dejado en una actividad de muy

A partir de julio de 2011, fecha de la Encomienda de Gestidn inicialmente con P4R, que luego cambié su nombre a EEE.



poca dimensién e insuficiente para tratar de
cumplir con los objetivos definidos en los
acuerdos especificos firmados. Como refe-
rencia al respecto puede considerarse que
el importe dedicado ha sido de 53.100,00
euros segun los datos recibidos de la AE-
CID.

Como soporte de esta clara consideracion
se puede mencionar que su problematica
tiene origen en la rigidez de la normativa
creadora del FCM. Con objeto de posibilitar
la disponibilidad de recursos para este fin,
la AECID utilizé una figura especial dentro
de las condiciones financieras de los prés-
tamos, consistente en que se nutriese un
remanente con una “Comisién para Asis-
tencia Técnica”. Este importe estaba deter-
minado como un % del capital prestado al
IFI/BANCOLDEX y permanecia en la en-
tidad con un Unico destino: “financiar ope-
raciones de asistencia técnica dirigidas al
fortalecimiento institucional de los interme-
diarios financieros”, aplicando los recursos
de comun acuerdo BANCOLDEX y AECID.

De esta forma se generaron importantes
recursos que permanecieron en BANCOL-
DEX, hasta que el mecanismo fue suspen-
dido siguiendo instrucciones de la Interven-
cién General del Estado, e ingresados en el
Banco de Espafia.

En ese proceso hubo un consenso entre
las partes dirigido a que desde Espana se
aplicasen recursos no reembolsables para
asistencia técnica.

Este consenso sélo se ha concretado hasta
la fecha en financiar el diagndstico institu-
cional de 10 entidades y procesos de plani-
ficacion estratégica de dos de las 10, todas
de pequefa dimension.

El importe total dedicado por la AECID a
esta asistencia ha sido de 53.100,00 euros
seglin se ha mencionado anteriormente.
Esta cantidad se puede considerar bastan-
te reducida para tener un minimo efecto,
tanto en términos absolutos, como si se
relativiza con respecto a los fondos reem-
bolsables segun la practica normalmente
observada en los organismos de coopera-
cion, bilaterales o multilaterales. Pero sobre
todo se puede calificar de claramente insu-
ficiente para la consecucién de los objeti-
vos establecidos. La AECID/EEE ubica el
origen de esta dedicacién tan reducida en

Informe completo

las dificultades operativas de aplicar la Ley
de Contratos del Estado.

1.4. Preguntas de evaluaciény

dimensiones de analisis

En base a los pliegos de prescripciones técnicas y
de las necesidades de informacién de los actores
implicados, la evaluacién ha tratado las siguientes
preguntas distribuidas en tres niveles de anélisis.

Nivel macro — El Programa como instrumento de
la Cooperacién Espafiola con BANCOLDEX.

1.

¢ElPrograma se ha ajustado de forma adecuada
a la Cooperacién Espafiola en Colombia y a las
necesidades y prioridades del pais?

JEl Programa/BANCOLDEX ha previsto e
implantado todas las acciones necesarias para
asegurar el cumplimiento de sus objetivos?

$Qué influencia ha tenido el Programa en
BANCOLDEX?

6Cémo  ha influido el Programa en los
cambios sufridos en el sector microfinanciero
colombiano durante el periodo 2000-2013?
6Cuéles han sido las vias de influencia?

6Cémo han influido esos cambios del sector
microfinanciero colombiano en el Programa?
6Cudles han sido las vias de influencia?

Nivel meso — Entidades financieras que interme-
dian recursos del Programa (IMF)

6.

6Cudl ha sido la influencia del Programa en
las IMF participantes en distintos aspectos:
en su funcionamiento y actuacién general;
su fortalecimiento institucional; su extension
geogréfica y por sectores econdmicos,
profundizacién, diversificacién y mejora de sus
servicios financieros?

4Cudles han sido los criterios seguidos por
las IMF participantes para la concesién de
servicios financieros a sus clientes?

(Fomentan esos criterios la equidad, la
sostenibilidad, la rentabilidad y el desempefio
social hacia los clientes? éHa tenido en cuenta
estos criterios en la eleccién de las IMF
participantes en el Programa?

Nivel micro - empresas microfinancieras
(Microempresas)

9. 6Qué caracteristicas tiene la poblacién objetivo

y la poblacién beneficiaria?



10. ¢Qué influencia ha tenido la provisién de servicios
financieros en los microempresarios beneficiarios
del Programa? Efectos en diferentes @mbitos
horizontales de género y diversidad étnica y/o
linguistica

1.5. Metodologia empleada

La metodologia de evaluacién ha consistido en el
desarrollo y aplicacién de una serie de técnicas de
recopilacién de informacién de naturaleza tanto
cualitativa como cuantitativa, tal y como se descri-
bia en la Propuesta Técnica y posteriormente se
detall6 en el Informe Preparatorio.

A través de estas técnicas se ha tratado de ase-
gurar la obtencién de informacién relevante prove-
niente de los principales agentes implicados en el
desarrollo del Programa. Asi mismo, estas técnicas
se enfocaban a recopilar la informacién necesaria
teniendo en cuenta los diferentes niveles de inter-
vencion: macro, meso y micro.

En el esquema siguiente se pueden visualizar las
diferentes técnicas y etapas de recogida de in-
formacién desde la perspectiva del Programa en
su conjunto y en linea con la metodologia em-
pleada.

* Revisién documental: El objetivo de esta
técnica ha sido recoger toda la informacién
existente y accesible para conocer en pro-
fundidad la realidad del Programa, de su
contexto y sobre el cumplimiento y la validez
de las condiciones y requisitos establecidos

en la formalizacién de cada una de las cua-
tro operaciones que lo componen, asi como
la coherencia entre la actuacién del FCM vy
las prioridades del pais y las directrices de
la Cooperacién Espafiola en general, entre
otros relevantes temas.

* Entrevistas semiestructuradas: Se desarrolla-
ron varias entrevistas con la finalidad de obte-
ner informacién prevista sobre los puntos de
vista especificos de la persona entrevistada.

* Encuestas a IMF: Esta técnica permitié obte-
ner una informacién principalmente cuantitati-
va relevante sobre la participacion de las IMF
en el Programa. Teniendo en cuenta la infor-
macion respecto al nimero y el rol de éstas se
optd por encuestar a todas las entidades que
habian participado en él y que todavia existian.
La respuesta obtenida, aunque limitada, se
considerd suficiente para el objetivo del trabajo

* Grupos de discusién: Esta técnica favorece
la obtencion de unos resultados de caracter
explicativo, lo que la convierte en una metodo-
logia muy util cuando, més que obtener medi-
ciones, se desea aprender, conocer, entender.
Se aplicé especialmente para conocer la per-
cepcién de la poblacién beneficiaria sobre el
Programa.

1.6. Limitaciones y ajuste del proceso

En primer lugar el equipo evaluador desea desta-
car y agradecer la muy positiva predisposicion de
los representantes o interlocutores de BANCOL-
DEX para favorecer el trabajo de la evaluacion, lo

Esquema de metodologia empleada

Entidades agpanalas

involucradas (ICO,

l MAEC/S AECID \ ituci
guberrmamentales de
Celombia

Instituciones

etc.)

Revision decumental Actores relevantes del
: I sistema microfinanclero
- BANCOLDFX

i\ Entrevistas celombiano

Jivel Encuesta a IMF

datns de las TMF

clientes

: MEesn :
: : Revision da l IMF 1 I IMF 2 I IMF {..

Entrevistas
a personal IMF

Ravision
Documeantal

Grupos de

clientes . clientes discusion




que finalmente ha permitido conseguir este do-
cumento.

Sin embargo hay unos puntos que han afectado en
forma de limitacion del alcance de esta evaluacion,
y que se refieren especialmente a:

* La disponibilidad de informacién, especifi-
camente de aquélla que hubiera permitido
comprobar el cumplimiento de objetivos y/o
condiciones que estaban definidos en los
acuerdos suscritos, pero que no habian sido
tratados en el sistema de seguimiento plan-
teado por la AECID. Aunque mas adelante se
trata en detalle la necesidad de concretar los
objetivos estratégicos y los condicionantes de
las operaciones, y de incluirlos en el sistema de
seguimiento, se puede anticipar en este punto
que no ha sido asi hasta ahora, por lo que no
se ha conseguido la informacién necesaria ya
elaborada (se trata de un periodo de 13 afios)
que permitiese al equipo evaluador contrastar
directamente el cumplimiento de los objetivos
estratégicos y de las condiciones de los
contratos y acuerdos.

» La dificultad de conseguir la colaboracién de
algunas IMF y de BANCOLDEX para obtener
la opinion de la poblacién senalada como bene-
ficiaria por BANCOLDEX.

+ Laimposibilidad de recibir de BANCOLDEX la
informacién relativa a la situacién de las IMF
receptoras de préstamos del Programa, al co-
mienzo y al final de su participacion.

El equipo evaluador considera muy relevante para
los resultados de la evaluacion el dltimo punto
mencionado sobre la negativa de BANCOLDEX
a proporcionar esa informacién sobre las IMF que
han recibido recursos procedentes en dltima ins-
tancia del FCM.

La razén esta en que el sistema que sigue BAN-
COLDEX de financiar a las IMF mediante la asig-
nacién de un “cupo de descuento’, es decir, de un
limite de crédito al que cada IMF accede mediante
el aporte de un préstamo ya otorgado que cumpla
los requisitos minimos exigidos por BANCOLDEX:
microempresa, plazo, destino, importe, es realmente
la IMF quién decide a quién y dénde se expande la
oferta financiera.

En este sistema de redescuento de 2° piso, al igual
que si se financia directamente a una IMF, la forma
de ver si se ha contribuido, de alguna forma, a los
objetivos estratégicos buscados por la Coopera-

Informe completo

cién Espafiola en microfinanzas consiste en ana-
lizar la evolucién de la actividad de intermediacion
de cada IMF que tiene cupo, y eso sélo se puede
hacer disponiendo de su informacién institucional
necesaria en dos fechas: la de recepcién del primer
aporte, y la de cuando dejé de utilizar la linea. Como
es sabido, el dinero no es realmente identificable,
y lo que le interesa a la Cooperacién Espafiola es
que llegue dinero (sin maternidad asociada) a la
poblacidn objetivo y asi esta poblacién pase a ser
poblacion beneficiaria.

El argumento aportado por BANCOLDEX para no
proporcionar esta informacién, en el sentido de que
es informacién protegida por la normativa banca-
ria colombiana, no ha podido ser confirmado por el
equipo evaluador una vez consultada la normativa
que BANCOLDEX refirié. Por el contrario, su su-
ministro es una obligacién asumida por BANCOL-
DEX con la AECID y establecida en los documen-
tos suscritos.

Esto significa que no ha podido ser objeto ni ins-
trumento de la evaluacion este relevante aspecto,
y, al mismo tiempo, parece una sefial de que es una
informacién que BANCOLDEX tampoco gestiona
como socio de la AECID en el Programa.

2. ANALISIS E INTERPRETACION
DE LOS DATOS: PRINCIPALES
HALLAZGOS

Elanélisis se ha organizado a partir de los siguientes
puntos:

- Antecedentes, contexto de partida y evolu-
cion.

- Preguntas de evaluacion relativas al nivel ma-
cro.

- Preguntas de evaluacion relativas al nivel
meso.

- Preguntas de evaluacion relativas al nivel mi-
cro.

2.1. Antecedentes, contexto de partida y
evolucién

El Programa Espafiol de Microfinanzas en Co-
lombia es, junto con el del antiguo Banco Mul-
tisectorial de Inversiones de El Salvador, una de
las primeras operaciones que la AECID realizé
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en cooperacién en microfinanzas a través del
Fondo de Cooperacién en Microcréditos, FCM,
en la nueva etapa que decidié abrir en el afio
2000. Esta nueva etapa se inicié después de las
experiencias previas que habfan tenido lugar con
las operaciones con el Banco Centroamericano de
Integracién Econdmica, BCIE, en Centroamérica;
con COFIDE en la Republica de Perd; con
FONDESIF en la Republica de Bolivia y con
PROMYPIME en la Republica Dominicana.

Al igual que en las operaciones mencionadas, en
Colombia se selecciond una institucién financiera
de segundo piso, sobre la que se hizo pivotar el
Programa Espafiol de Microfinanzas.

Esta institucién fue el Instituto de Fomento In-
dustrial, IFl, que a la sazén tenfa ficha bancaria
y un prestigio de rigor y buenos resultados como
entidad de segundo piso para prestar recursos fi-
nancieros a las instituciones de microfinanzas que
actuaban en el pais. En su origen como banco de
segundo piso en microfinanzas habia contado con
el apoyo del Banco Interamericano de Desarrollo,
BID.

La primera operacién del Programa Espafol de
Microfinanzas se suscribe en el mes de septiem-
bre de 2000, y la Ultima hasta la fecha de esta
evaluacion, se firma en el afio 2008, ya con BAN-
COLDEX como entidad contraparte. El afio pre-
visto para la devolucion del total del capital es el
2018.

El periodo que cubre esta evaluacién es de 13
afos, concretamente los comprendidos entre el
afo 2000, fecha de la primera operacién, y el 31
de diciembre de 2013, fecha establecida para el
corte.

Se trata de un periodo muy largo en el que todos
los actores y contextos econdmicos, sociales y
politicos relacionados con la cooperacién en fi-
nanzas inclusivas para la reduccion de la pobre-
za han experimentado unos cambios drasticos,
especialmente en Colombia aunque también en
Espana.

Hay que mencionar también que este proceso de
cambio no se ha detenido sino que continuara en
el futuro més inmediato y que, por lo tanto, influ-
ye en las propuestas y recomendaciones que se
han generado como consecuencia de esta eva-
luacion.
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El impacto de estos cambios en la propia l6gica
de la actuacién de la cooperacién hace que se
deban tener presentes en el proceso evaluativo.

En este apartado se trata de explicitar estos
cambios considerando los hitos que se han iden-
tificado desde el punto de vista colombiano, que
es el que, en nuestra opinién, debe ser el de re-
ferencia para la evaluacién del Programa Espa-
fiol de Microfinanzas en Colombia con recursos
del FCM.

Para efectuar esta estimacién de tramos se han
tenido en cuenta los siguientes elementos del
contexto colombiano:

a. Situacion de accesibilidad de la oferta de
servicios financieros al sector rural.

b. Existencia (o identificacién de) una politica
publica de inclusién financiera o bancari-
zacion. Mientras no ha existido una politica
especifica o estrategia en inclusién finan-
ciera, se ha considerado como referencia
lo indicado en los Planes de Desarrollo.

c. Situacién de la industria / oferta de pro-
ductos y servicios financieros a las mi-
croempresas.

d. Contraparte o aliada estratégica de la AE-
CID para el FCM.

De acuerdo con lo anterior se pueden identificar
cuatro tramos en este periodo:

- Primer tramo: 2000-2002/3. Comprende la
etapa en la que la contraparte del FCM fue el
Instituto de Fomento Industrial, IFl, concluyen-
do con el cambio a BANCOLDEX y, en la que,
respecto a la politica de microfinanzas/inclu-
sion financiera de Colombia, termina el Plan
Nacional de Desarrollo 1998-2002. Se realizan
dos operaciones del FCM.

- Segundo tramo: 2003-2006. En él BANCOL-
DEX asume el rol de banco de segundo piso
en microfinanzas, de acuerdo con las direc-
trices del Plan Nacional de Desarrollo 2002-
2006, y se comienza a apoyar el desarrollo de
la industria microfinanciera y el desarrollo de
BANCOLDEX en esta faceta. La AECID realiza
la primera operacion de préstamo del FCM a
BANCOLDEX en el comienzo del periodo, en-
grosando de esta forma los recursos de la coo-
peracién en microfinanzas con Colombia, cuya
totalidad es legalmente asumida por BANCOL-
DEX.



Tercer tramo: 2006-2009. Comienza con el
lanzamiento por el Gobierno colombiano de su
primera politica especifica dirigida a la inclusién
financiera, denominada Politica Banca de las
Oportunidades, articulandola como un progra-
ma de inversion, legalmente administrado por
BANCOLDEX.

En su transcurso se produce un avance en la
consolidacién de la industria microfinanciera que
actda en el ambito urbano especialmente. BAN-
COLDEX va también realizando su transforma-
cioén institucional hacia un banco de desarrollo
empresarial, excluyendo la actividad agropecua-
ria y centrado especialmente en el ambito urba-
no. La Cooperacién Espafiola en Microfinanzas
otorga con recursos del FCM el cuarto préstamo
a Colombia dirigido también a fortalecer y a am-
pliar la oferta de productos y servicios financie-
ros dirigida a las microempresas del pais.

Cuarto tramo: 2010-2013/2014. Comienza
con el Plan Nacional de Desarrollo de 2010,
que ya contiene lo que se puede definir com-
pletamente como una estrategia de inclusion
financiera a nivel pais. Potencia ademés los
roles de banca de desarrollo empresarial de
BANCOLDEX para el dmbito urbano, y de FI-
NAGRO para el ambito rural, especialmente la
actividad agropecuaria.

Informe completo

La industria microfinanciera tiene un elevado
nivel de consolidacién, aunque todavia con la
ausencia destacada del ambito rural y, en lo que
respecta a la parte privada, del &ambito agrope-
cuario.

En el contexto espafol, es preciso mencionar
que en el afio 2010 la Cooperacién Espafiola
decidié integrar el FCM en FONPRODE vy su
metodologia de actuaciéon en lo que respecta
a la identificacién de operaciones deja de ser
tenida en cuenta, manteniéndose sdélo el segui-
miento de las operaciones vigentes.

Més alla del contexto especifico del sector mi-
crofinanciero y de la cooperacién al desarrollo
en el que se encuadra la presente evaluacion, es
preciso tener en cuenta un factor que va a mar-
car determinantemente la politica colombiana a
partir de 2015: las conversaciones de paz y la
situacién post-conflicto en Colombia. Se puede
prever un amplio impacto tanto en la Estrategia
de Inclusion Financiera como en el apoyo de las
cooperaciones internacionales, si bien resulta di-
ficil precisar concretamente cémo van a resultar
influidas.

Este ejercicio de estructuracion del largo perio-
do de 13 afos sobre el que se enfoca esta eva-
luacién en cuatro tramos diferenciados pretende

Tabla 2. Panorama de la Evaluacion del FCM en Colombia. Tramos segtin hitos relevantes

Tramo/

a Microfinanzas /
Inclusién Financiera

Periodo

2000 Plan Nacional Desarrollo * Muy incipiente

-2002  (1998-2002)

2003 Plan Nacional Desarrollo * Muy incipiente

-2006 (2002-2006)

2007 Politica Banca de las + Comienzo del crecimiento

-2009 Oportunidades 2006-2007/ sector urbano

presente * Aumento de las entidades

vigiladas: upgrading y
downscaling

2010 Plan Nacional Desarrollo * En claro desarrollo y

-2013 (2010-2014) transformacion

Sector urbano

Aumento de las entidades
vigiladas: upgrading y
downscaling

COLOMBIA AECID - Cooperacion Microfinanzas - FCM

Industrla
Contraparte Operaciones FCM en Colombia

» 2000: Primera actuaciéon FCM a
través del IFI

* Instituto de Fomento
Industrial, IFl. Programa

FINURBANO * 2001: Segunda actuacién FCM
a través del IFI
« BANCOLDEX + 2003: Cambio a BANCOLDEX

Fomenta el desarrollo
de la industria
microfinanciera

2003: 3% operacién FCM. 12 con
BANCOLDEX

Transformacién de
BANCOLDEX en

Banco de Desarrollo
empresarial
BANCOLDEX fomenta
el desarrollo de la
industria microfinanciera
urbana

2008: 4* operacién FCM
BANCOLDEX

Disolucién de Banca
Microempresarial en
BANCOLDEX en

2011. Pasa a ser una
més de su actuacion
como segundo piso Y,
como tal, intervienen

los departamentos de
Banca de Intermediarios
y de Riesgos

2010: Desaparicién del FCM y
su metodologia de identificacion
y disefio de operaciones. Sélo
seguimiento de operaciones
vigentes

2012: Primera Adenda a la
operacién de 2008. Afecta al
Seguimiento



ofrecer una contextualizacién con los objetivos
de: alimentar el andlisis; hacer mas comprensibles
los hallazgos (cuando se ha considerado necesa-
rio hacerlo); ubicar las conclusiones; y, especial-
mente, contribuir a fundamentar las sugerencias
y propuestas.

En la pagina siguiente se ha incluido una tabla
que ofrece una visién panordmica simplificada
de los cuatro tramos identificados. Este esquema
analitico seré utilizado por el equipo evaluador
cuando estime que contribuye a los fines men-
cionados en las cuestiones de evaluacion que lo
requieran, sin suponer en si mismo una guia de
obligada observancia.

2.2. Nivel macro: El programa como
instrumento de la Cooperacién
Esplaiola con Colombia

Siguiendo la légica de la matriz de evaluacién, el
analisis se ha comenzado por el nivel macro abor-
dandose los siguientes puntos:

1. Ajuste del Programa a las prioridades del pais
y coherencia con la Cooperacién Espafiola en
general, y en Colombia en particular.

2. Nivel de previsién e implementacion por el
Programa/BANCOLDEX de todas las accio-
nes necesarias para asegurar el cumplimiento
de sus objetivos y condiciones generales.

3. Influencia del Programa en BANCOLDEX.

4. Influencia del Programa en los cambios su-
fridos en el sector microfinanciero durante el
periodo 2000-2013.

5. Influencia de los cambios del sector microfi-
nanciero colombiano en el Programa.

2.2.1. Ajuste del programa a las prioridades
del pais y su coherencia con la
Cooperacion Espahnola, en general, y
en Colombia, en particular

Para garantizar el adecuado tratamiento de esta
pregunta, el andlisis se ha dividido en dos apar-
tados.

a) Por un lado se trata de observar el nivel de
adecuacién del Programa Espanol de Microfi-
nanzas surgido del FCM con BANCOLDEX, a
las necesidades y prioridades de Colombia.
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b) Por otro lado, se trata de ver la coherencia del
Programa dentro del marco de politica de la
Cooperacién Espafiola en general y de la de-
finida para Colombia, en particular.

Esta manera de estructurar el andlisis ha sido
contrastada por el equipo durante el desarrollo de
la mision al pals, las entrevistas realizadas y en el
andlisis de la informacién dispuesta.

a) Las necesidades y prioridades de
Colombia

Situacién observada

Para poder medir el ajuste del programa a las ne-
cesidades y prioridades colombianas, el equipo
evaluador ha identificado y analizado los docu-
mentos de referencia correspondientes. Asimis-
mo, se han realizado una serie de entrevistas con
agentes clave en las que se han abordado las ne-
cesidades del pais y las prioridades establecidas
por el Gobierno colombiano en la lucha contra la
pobreza a través de las finanzas inclusivas.

En la pagina siguiente se presenta una tabla sin-
tética cuyas columnas recogen respectivamente
informacién sobre:

* Las prioridades del Gobierno en lo que respec-
ta al &mbito de finanzas inclusivas / bancariza-
cién contenidos en sus Planes de Desarrollo
y la Politica de Banca de las Oportunidades
y Estrategia de Inclusién Financiera indivi-
dualizadas.

* La Estrategia Nacional de Cooperacién Inter-
nacional, considerando los aspectos relevan-
tes relacionados con las microfinanzas indi-
cativos del deseo del Gobierno sobre dénde
debe dirigirse la cooperacion internacional en
Su apoyo.

* Los objetivos estratégicos contenidos en los
Acuerdos suscritos entre la AECID y el IFl ini-
cialmente, y a partir de 2003 con BANCOL-
DEX, en las cuatro operaciones de préstamo
que han nutrido el programa en Colombia, con
comentarios aclaratorios cuando se ha consi-
derado conveniente.

* Finalmente la dltima columna de la tabla, plan-
tea el andlisis del equipo evaluador sobre el
ajuste y coherencia entre los objetivos plan-
teados en el programa y las necesidades y
prioridades de Colombia.



Tramo/
Periodo

Informe completo

Tabla 3. Ajuste del Programa del FCM a las necesidades y prioridades de Colombia

Politica Microfinanzas /
Inclusién Financiera

Plan Nacional Desarrollo. PND.

(1998-2002)

» Como estrategia se impulsard el
desarrollo de los marcos norma-
tivos y el fortalecimiento del sis-
tema financiero y de garantias.

- Fortalecerd las entidades finan-
cieras de primer piso apoyando-
las en la apropiacién y manejo
de tecnologfas financieras de
microcrédito.

- Profundizard el desarrollo de los
marcos normativos para los es-
quemas de crédito y garantias.

- Redisefia la linea FINURBA-
NO al ofrecer productos mas
acordes con las demandas de
los empresarios, en términos de
montos, plazos y destino.

Plan Nacional Desarrollo

(2002-2006)

“Construir Equidad Social’, uno de

los objetivos es el desarrollo de las

MIPYME a través de acciones:

- Eliminacién  de  restricciones
al acceso de financiamiento,
tomando en consideracién la
participacion de los intermedia-
rios formales y no formales que
atienden a este segmento del
mercado.

- Dirigiendo a la banca de desarro-
llo hacia actividades de segundo
piso a través de BANCOLDEX.

Politica Banca de las

Oportunidades 2006

- Primera politica de largo plazo
del Gobierno de inclusién finan-
ciera,

- Se articula como un Programa
de inversién, administrado por
BANCOLDEX, y dependiente de
una Comision de alto nivel, con el
objetivo de promover el acceso a
servicios financieros a familias
en pobreza, hogares no bancari-
zados, micro y pequefia empresa.

- Alcance nacional.

Estrategia Nacional
de Cooperacion
Internacional (ENCI)

No identificada

No identificada

ENCI 2007-2010

Asume ODM:

- “Erradicar la pobreza
extrema y el hambre”.
 Una de las lineas es-
tratégicas para alcan-
zar este objetivo es el
apoyo a la MIPYME.

- Una de las acciones
para apoyar a la MI-
PYME es promover el
acceso al microcrédito
y a las microfinanzas.

- La  promocién para
el acceso a servicios
financieros  debe ir
acompanada de planes
integrales de asesoria,
capacitacion, financia-
cién y formalizacién de

empresas.

Prioridades de Colombia Cooperacion Microfinanzas - FCM

Operaciones FCM en Colombia

2000: Primera actuacion FCM a través del IFI

2001: Segunda actuacion FCM a través del IFI

En ambas operaciones los objetivos buscados

son:

- Fomentar la oferta de servicios financieros a la
microempresa desde entidades supervisadas.

- Apoyar la incorporacién al sistema regulado de
las instituciones no supervisadas.

- Financiar asistencia técnica para la adecuacion
y fortalecimiento institucional de los intermedia-
rios financieros.

Se centra en el dmbito urbano.
Las operaciones del FCM en Colombia tenfan la
figura adicional de coste de una “comisién para
asistencia técnica’ que se mantendria en el ba-
lance de BANCOLDEX, y bajo administracion
conjunta con la AECID. Los recursos asi gene-
rados financiarfan precisamente AT para los tres
primeros puntos que indica el PND.
Este esquema tuvo que ser desmontado pos-
teriormente a requerimiento de la Intervencién
General del Estado de Espafia, y los recursos
transferidos al Banco de Espafia. La idea era que
posteriormente esos recursos se aplicasen en AT
en Colombia, pero hasta la fecha de este infor-
me esto sélo ha sido realizado en importes muy
reducidos.

2003: Cambio a BANCOLDEX

2003: 3° operacién FCM. 1 con BANCOLDEX

Sus Objetivos Estratégicos son:

* Luchar contra la pobreza facilitando el acceso
al sistema financiero formal de los microempre-
sarios.

- Para ello, se reforzard la existencia de interme-
diarios financieros regulados y supervisados, y

- Lafinanciacién de AT se dirigiré a la adecuacion
y fortalecimiento institucional de las institucio-
nes financieras.

- Posteriormente se limita la disposicién de recur-
s0s no reembolsables para Asistencia Técnica.

2008: 4° operacion FCM BANCOLDEX

Su objetivo estratégico es:

- Luchar contra la pobreza facilitando el acceso
al sistema financiero formal de los microempre-
sarios.

Dicho objetivo se concreta en:

- Apoyar el desarrollo de la industria

- La profundizacién de la oferta de servicios finan-
cieros hacia sectores de la microempresa ubi-
cados en lugares con presencia insuficiente de
entidades crediticias y/o financieras adecuadas,
especialmente en los municipios pequefios.

- Apoyar el desarrollo institucional de los inter-
mediarios de primer piso que acttan con la mi-
croempresa, especialmente de los que no cuen-
tan con apoyos institucionales fuertes.

+ Alcance nacional.

Coherencia de Objetivos entre las
Prioridades del pais y los Objetivos
Estratégicos del FCM

Situacion Comparativa

Respecto al PND
El objetivo del FCM es consistente con las lineas di-

rectrices del PND ya que ambos pretenden fortalecer,
en Ultima instancia, a las entidades financieras de pri-
mer piso promoviendo ademés su supervisién. El FCM
lo enfoca fundamentalmente por la via de la coopera-
cién financiera, que era la Unica directamente posible
bajo su normativa, pero hay que resaltar que se tratd
por parte de la AECID de encontrar una posibilidad
para el apoyo indirecto en la AT. Esta posibilidad fue
interrumpida y obligada a retrotraer por el dictamen de
la IGAE que establecfa su no adecuacion.

De la misma forma que el PND, las operaciones del
FCM se plantean a nivel pais, pero el FCM asume en
un primer momento la prioridad de dirigirse a sectores
urbanos a través de la Iinea FINURBANO, ya que es la
experiencia exitosa del IFl 'y, como tal, se consideré la
forma més adecuada de comenzar a actuar en el pafs.

Respecto al PND

EI PND marca como objetivo que la banca de desarro-
llo se dirija a actividades de segundo piso. Esta ha sido
la estrategia seguida por el FCM, con el IFly con BAN-
COLDEX. Es ademas la més eficiente en situaciones
de bajo nivel de desarrollo de la industria, y cuando
los recursos humanos y tecnolégicos para administra-
cién y seguimiento de la AECID para el FCM son muy
escasos. La parte que debe ser objeto de vigilancia
es la dependencia que se establece con respecto a
esa entidad.

Otro elemento de alineacion lo constituye el hecho de
que tanto el PDM como el FCM se dirigen a todo tipo
de intermediarios y no solo a los ya supervisados, aun-
que el FCM apoya claramente el paso a supervisados
de los que no lo estan.

La aprobacién dada por el FCM para que BANCOL-
DEX asuma el rol de contraparte de la AECID/ICO, le
supone un hito muy relevante para adquirir experiencia
en la misién encomendada por el Gobierno de banca
de segundo piso. El traslado del conocimiento y las
personas del IFl a BANCOLDEX (Banca Microem-
presarial) supuso que la entidad comenz6 a asimilar el
nuevo y desconocido rol, partiendo de un alto nivel de
experiencia y profesionalizacién.

Respecto a la Politica Banca de las Oportunidades
Este paso concreta las intenciones del Gobierno en

inclusién financiera, en lo que respecta a su alcance, el
liderazgo, los instrumentos y los grupos beneficiarios.
Ambas condiciones son coherentes con los objetivos
buscados por el FCM.

Un punto es que el Programa del FCM no entra en la
actividad agropecuaria, aunque el objetivo establecido
indica profundizar en lo rural.

También establece una compartimentacién geogréfica
que no es lo que se plantea en el &mbito de la estrate-
gia de inclusion financiera del Gobierno.

Respecto a la ENCI

Existe una alineacién en lo que respecta a la promo-
cién al acceso a las microfinanzas.
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Tramo/

Periodo

Politica Microfinanzas /
Inclusién Financiera

Plan Nacional Desarrollo

(2010-2014)

+ Considera un planteamiento
equivalente al de una estrategia
nacional de inclusién financiera:

- Define los siguientes Lineamien-
tos Estratégicos a nivel pafs:

+ Garantizar la cobertura del siste-
ma financiero.

- Ampliar el acceso y el uso de
servicios financieros formales.

- Revisién de aspectos regulato-
rios relacionados con el crédito.

» Educacién econdmica y finan-
ciera.

- Asigna a BANCOLDEX funcio-
nes de agencia de desarrollo
para apoyar integralmente pro-
yectos regionales de desarrollo
productivo.

- Define el papel de FINAGRO
como una banca de desarrollo,
promotor de la ampliacién de la
cobertura y diversificacién de
servicios por parte del sector fi-
nanciero privado y del acceso por

Estrategia Nacional
de Cooperacion
Internacional (ENCI)

ENCI 2012-2014

- Como declaracién ge-
neral plantea el alinea-
miento de la Coopera-
cién Internacional (de-
manda de Cooperacién
Internacional) con los
Lineamientos Estraté-
gicos del PND.

Prioridades de Colombia Cooperacion Microfinanzas - FCM

Operaciones FCM en Colombia

- 2010: Desaparicion del FCM y su
metodologfa de identificacion y disefio de
operaciones, quedando reducida la actividad al
seguimiento de las operaciones vigentes.

- Noviembre 2012: Primera Adenda a la ope-
racion de 2008

Tan solo se realizan modificaciones respecto al

Comité Consultivo del Acuerdo y al Seguimiento

del Desempefio del mencionado Acuerdo, entre

las que se encuentra un limitante respecto a la

informacién a proporcionar por BANCOLDEX.

Coherencia de Objetivos entre las
Prioridades del pais y los Objetivos
Estratégicos del FCM

Situacion Comparativa

Respecto a la Politica de Inclusi6n Financiera

- El Programa del FCM no recoge novedades rele-
vantes ni en el disefio ni en la oferta, acordes con
la evolucion y desarrollo de la politica de inclusién
financiera del Gobierno, incluyendo la propia evolu-
cién que experimenta BANCOLDEX, que sigue su
transformacion institucional hacia banca de desarro-
llo empresarial (todo tipo de empresas).

- Desaparece el Departamento de Banca Microempre-
sarial, donde se acogié inicialmente al Programa del
FCM, y la actividad de segundo piso para microfinan-
zas pasa al Departamento de Intermediarios, sin una
personalizacién propia,

* El Programa se mantiene en el contexto de la es-
trategia y agenda de BANCOLDEX, ya mencionada.

Respecto a la ENCI
- Coincidencia con los deseos del Gobierno.

Respecto al PND

- El PND sienta las bases para lo que serd la futura
Ley de Inclusién Financiera, entre las que esté la po-
tenciacién del rol de FINAGRO en un contexto de
aumento de la atencion hacia el sector rural y agro-
pecuario.

- El Programa del FCM no realiza acciones al respecto.

parte de los habitantes rurales.

Hallazgos

Del anélisis anterior sobre la concordancia entre
los objetivos estratégicos indicados y formalizados
por el programa y las prioridades establecidas por
el Gobierno, se destacan los siguientes aspectos:

1. Existencia de una sintonia inicial con las direc-
trices del Plan Nacional de Desarrollo, cuando
la politica del Gobierno colombiano no estaba
muy definida en el dmbito estricto de la inclu-
sién financiera.

2. Desapego posterior del programa/BANCOL-
DEX cuando precisamente el Gobierno va
definiendo de forma mas precisa y con méas
conocimiento, su politica y estrategia para la
inclusién financiera, y cuando también va defi-
niendo y llevando a cabo el cambio institucional
de BANCOLDEX hacia una banca de desarro-
llo empresarial.

La actuacion del Programa no se despega de su
vehiculo inicial y actual de ejecucién, BANCOL-
DEX, manteniéndose el modelo de intervenciéon
establecido desde el inicio, no abriéndose ni in-
corporando las necesidades y prioridades que el
Gobierno va estableciendo en la evolucién de su
politica de inclusion financiera.
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En este sentido, si bien, el Gobierno y sus priorida-
des evolucionan, la actuacién del FCM se mantiene
de forma rigida en el modelo inicial, sin evolucionar
como lo hace el pais.

Este hallazgo se puede considerar relevante espe-
cialmente pensando en el futuro del programa en
Colombia y de la actuacién en general de la Coo-
peracion Espafiola en microfinanzas, en funcién
del rumbo que se desee que adquiera.

A partir de las entrevistas con FONPRODE y EEE,
y de la propia experiencia del equipo evaluador, se
pueden proponer unas ciertas hipétesis con una
alta probabilidad de ser explicativas de esta falta
de reaccién del FCM, que serfan las siguientes:

- La fuerte prioridad que se dio al drea de micro-
finanzas de la AECID de cumplir el presupuesto
anual de colocacién de recursos de préstamo.

- La actitud del area de microfinanzas de actuar
con rigor procurando plantear operaciones que
tuvieran sentido en los paises para el objetivo
buscado.

- El elevado nimero de paises sobre los que se
trabajé en el FCM.

- El insuficiente conocimiento especializado que
existia en general, pero especialmente en las



OTC sobre el ambito de las microfinanzas y las
caracteristicas del FCM y de la Cooperacién Es-
pafnola en microfinanzas.

Y estos elementos en un contexto de escasez de
medios y de dificultad de ampliacién de recursos.

Se puede pensar entonces que las actividades si-
guientes a la colocacién del presupuesto, esto es
la gestion y el seguimiento de la intervencion, se
vieron fuertemente afectadas y pasaron a un se-
gundo plano. Sélo se abordaban cuando se pro-
ducia algin cambio externo notable (por ejemplo
la liquidacién del IFI en Colombia, o la crisis del
sistema en Bosnia, o la devaluacién del peso domi-
nicano frente al délar estadounidense). Volviendo a
Colombia, y como se complementa con més detalle
en capitulos posteriores, el hecho de que el pro-
grama haya mantenido una relacién exclusiva con
BANCOLDEX en su ejecucién ha supuesto que ha
tenido la tendencia de seguir los objetivos y evolu-
cion institucional propios del banco como agencia
del Gobierno, en los roles que éste le ha asignado.
En este sentido, el objetivo del banco ha sido pri-
mordialmente el desarrollo empresarial frente a la
estrategia de inclusién financiera.

Los objetivos y evolucion institucional de BAN-
COLDEX han sido establecidos por el Gobierno, y
en esa medida, se puede considerar que hay una
cierta coherencia general, y, por lo tanto, el progra-
ma coadyuva a la contribucién a cubrir las necesi-
dades del pais. Sin embargo, es preciso destacar
que tanto los objetivos estratégicos del programa
del FCM como los del propio Gobierno tienen una

proyeccion y alcances mas amplios que los de
BANCOLDEX.

b) La Cooperacion Espanola en microfinanzas
en general, y la definida para Colombia en
particular.

Situacién observada

Para poder valorar la coherencia entre el Programa
en Colombia originado desde el FCM, y la Coope-
racion Espafiola en Microfinanzas en general y la
definida para Colombia en particular, el equipo eva-
luador ha considerado los siguientes documentos
marco:

- A nivel general: Plan Director de la Cooperacién,
PDC.

- A nivel Colombia: Planes pais con diferente de-
nominacién evolucionada, PPC.

Informe completo

* Programa de Cooperacién Bilateral, PCB.
* Plan de Actuacién Especial, PAE.
* Marco de Asociacién Pais, MAP.

Estas referencias se han puesto en contraste con
los objetivos estratégicos del Programa del FCM
manifestados en los acuerdos de la AECID y en
los contratos del ICO en la medida en la que los
acuerdos forman parte inseparable de ellos, consi-
derando que tanto el Plan Director como los PPC
y el FCM forman parte del mismo todo, que es la
Cooperacion Espafiola.

En este caso el proceso definitorio de la situacién
de coherencia entre los objetivos indicados en
cada uno de los instrumentos mencionados se ha
ido estableciendo considerando la fecha de entra-
da en vigencia de cada uno de ellos en sus suce-
sivas versiones.

Asi, el proceso analitico seguido ha tenido cuenta
el ano en el que entra en vigor cada versién de
cada instrumento, efectudndose la comparacion
con la version vigente en ese afio del resto de los
instrumentos, siendo el Acuerdo FCM el punto de
referencia por definicién.

Con el objetivo de facilitar la comparacién se ha
considerado util seguir el esquema de exposicion y
analisis en una tabla, con cronologia descendente,
y en cuyas columnas se recoge respectivamente la
informacién siguiente:

* Las prioridades y objetivos del Gobierno espafiol
en la cooperacién en microfinanzas o finanzas
inclusivas, en general: Plan Director.

* Las prioridades de la Cooperacién Espafiola
para Colombia en lo que respecta al dmbito de
microfinanzas / finanzas inclusivas, contenidas
en los documentos mencionados: Planes de
pais en las diferentes modalidades utilizadas en
el periodo, Programa de Cooperacién Bilateral,
Plan de Actuacién Especial, y Marco de Asocia-
cién Pals.

* Los Objetivos Estratégicos contenidos en los
Acuerdos suscritos entre la AECID y el IFI ini-
cialmente y, a partir de 2003, con BANCOLDEX.

 Finalmente la dltima columna recoge la percep-
cion del equipo evaluador sobre la coherencia
de objetivos entre los de los planes generales
y de pafs, y los objetivos estratégicos del FCM
en Colombia, de acuerdo con lo indicado en un
parrafo anterior.
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Tabla 4. Coherencia de objetivos entre el Programa del FCM y los de los Planes Director y para Colombia

Plan Director de
Cooperacion

Plan Pais Colombia

Operaciones FCM en

Colombia

Coherencia de Objetivos entre los de los
Planes Directores y del pais, y los del FCM
Situacion Comparativa

NO EXISTE

Primer Plan Director
2001-2004
Trata el microcrédito desde
tres puntos de vista:
1. Prioridad Horizontal (lucha
contra la pobreza).
2. Prioridad Sectorial (promo-
ci6n del tejido econémico).
3. Instrumento de Ayuda di-
rigido a la financiacion de
pequefias unidades eco-
némicas y asociado a una
mejora directa en el nivel
de vida de los receptores,
supliendo la falta de acceso
a servicios financieros con-
vencionales.

La estrategia en este campo

pasa entre otras acciones, por:

* Integrar este instrumento
en el conjunto de los demés
instrumentos de coopera-
cion, especialmente los di-
rigidos a las capas sociales
més vulnerables

* El seguimiento y evaluacién
de las acciones en este
campo y de las entidades a
las que se realicen aporta-
ciones.

Acta V Comisién Mixta
Programa de Cooperacion Bilateral
(1999-2002) Firma
Objetivo: “Acentuar la concentracién te-
mética de la cooperacién entre ambos

paises en torno a b Areas.

La n® 3 indica concretamente:

3. Modernizacién de los sectores pro-

ductivos.

3.1.Convenio para el refuerzo de la Li-
nea de Microcrédito:
La AECID ha puesto en marcha un Pro-
grama de Microcrédito dirigido a la erra-
dicacién de la pobreza por medio de la
dotacién de fondos que aumenten la base
crediticia de las instituciones dedicadas a
las microfinanzas.

Acta V Comisién Mixta
Programa de Cooperacion Bilatera
(junio 2001) Seguimiento

+ Satisfaccién mutua FCM

* Recoge las decisiones del Comité Mixto
de Seguimiento del Acuerdo, concreta-
mente la aprobacién de:

* Reglamento del Fondo de A. T.

* Areas prioritarias de colocacién de
créditos siguiendo las areas priorizadas
en Colombia.

* Mecanismos de intercambio de infor-
macion.

* Propuesta de directrices orientadoras
para la VI Comisién Mixta, que incluye
“El fortalecimiento de las microfinanzas,
de las microempresas y la facilitacién
del acceso de los sectores més pobres
al mercado financiero!’

Acta VI Comisién Mixta

Programa de Cooperacién Bilateral
(junio 2003-2006)

Se propone la puesta en marcha de la
Asistencia Técnica (AT).

Se definen las dreas de concentracién
geografica: Cartagena, Bogotd, An-
tioqufa, Cauca y Chocé. En segundo
orden de prioridad, Magdalena Medio,
Valle del Cauca, Narifio y Cérdoba y
adicionalmente, respecto al programa
de microfinanzas, se afiadiran a las zo-
nas antes indicadas los Departamentos
de Santander y Norte de Santander.

2000: Primera actuacion FCM a

través del IFI

Objetivos:

- Fomentar la oferta de servicios fi-
nancieros a la microempresa desde
entidades supervisadas.

- Apoyar la incorporacién al sistema
regulado de las instituciones no su-
pervisadas.

- Financiar asistencia técnica para la
adecuacion y fortalecimiento insti-
tucional de los intermediarios finan-
cieros.

Se centra en el dmbito urbano.

2001: Segunda actuacion FCM a

través del IFI

Objetivos:

- Fomentar la oferta de servicios fi-
nancieros a la microempresa desde
entidades supervisadas.

* Apoyar la incorporacién al sistema
regulado de las instituciones no su-
pervisadas.

* Financiar asistencia técnica para la
adecuacién y fortalecimiento insti-
tucional de los intermediarios finan-
cieros.

Se centran en el dmbito urbano.

2003: Cambio a BANCOLDEX

2003: 3° operacion FCM.

12 con BANCOLDEX

Sus Objetivos Estratégicos son:

- Luchar contra la pobreza facilitando
el acceso al sistema financiero for-
mal de los microempresarios.

- Para ello se reforzara la existencia
de intermediarios financieros regu-
lados y supervisados, y

- La financiacién de AT se dirigird a
la adecuacion y fortalecimiento ins-
titucional de las instituciones finan-
cieras.

Posteriormente se limita la disposicion
de recursos no reembolsables para AT

Afo 2000

En lo que respecta a la V Comisién Mixta Espafia-

Colombia. Firma

- La Comisién Mixta indica la puesta en marcha del Pro-
grama de Microcrédito

- Como se puede apreciar los objetivos estratégicos de
la operacién del FCM del afio 2000 concretan mas, |6-
gicamente por su nivel mas detallado, en la linea de lo
establecido en la V Comisién Mixta referente a la crea-
cién de infraestructura y modernizacién de los sistemas
productivos.

- En este sentido parece que hay sintonia y coherencia
entre la operacién del FCM y los objetivos del Programa
de Cooperacion Bilateral, y éste recoge los objetivos del
FCM en general (Cooperacién en Microfinanzas).

En lo que respecta a la V Comisién Mixta Espaiia-
Colombia. Seguimiento

* Este Acta V ya no tiene en cuenta el Objetivo Estraté-
gico de la Cooperacién en Microfinanzas indicado en la
primera operacion del FCM.

* Se priorizan zonas para el programa de microfinanzas,
que la nueva operacién FCM de 2001 incorpora como
prioritarias. Esta 2% operacién del FCM si tiene en cuen-
ta lo acordado en el Seguimiento de la Comisién Mixta.

* En su propuesta para la VI Comisién Mixta ya se enfoca
en la linea del FCM.

En lo que respecta al Plan Director 2001-2004:

* Este Plan no parece que haya tenido en cuenta el Ob-
jetivo Estratégico de la Cooperacién Espafiola en Mi-
crofinanzas, que ya fue enunciado en el afio 2000 e
incorporado en las operaciones del FCM suscritas en
ese mismo afio en Colombia y en El Salvador.

* Sf que tiene claramente en cuenta al FCM como Priori-
dad tanto Horizontal como Sectorial, y como Instrumen-
to de la Ayuda en si mismo, déndole un rol que luego no
parece reconocerse en el Programa Bilateral.

* A pesar de lo anterior, nada parece indicar que el FCM
entre en conflicto con el Plan Director.

Afio 2003

La 3% operacién FCM, en lo que respecta al Plan Director
2001-2004:

Mantiene coherencia con lo indicado en ese Plan.

Con referencia a la VI Comisién Mixta Espafia- Colombia
(Programa de Cooperacién Bilateral 2003-2006):

* La operacién del FCM no prioriza zonas concretas sino
que se centra en la lucha contra la pobreza esté donde
esté. Es decir, la nueva operacién del FCM no tiene en
cuenta lo establecido por el Programa de Cooperacién
Bilateral.

* El Programa de Cooperacién Bilateral no tiene en cuen-
ta explicitamente la consideracién del FCM como Ins-
trumento de Ayuda en si mismo, con su objetivo estra-
tégico de Cooperacién Espafiola en Microfinanzas, tal'y
como se indica en el Plan Director 2001-2004.

En lo que respecta al Plan Director 2001-2004:

* Se mantiene lo indicado con respecto a la operacién del
FCM de 2001:

- ElPlan Director no tuvo en cuenta el Objetivo Estratégi-
co de la Cooperacién Espafiola en Microfinanzas, aun-
que este Ultimo ya estaba definido cuando se publicé
el Plan Director.

* Sf que tiene claramente en cuenta al FCM como Priori-
dad tanto Horizontal como Sectorial, y como Instrumen-
to de la Ayuda en si mismo.



Plan Director de
Cooperacion

Plan Pais Colombia

Operaciones FCM en
Colombia

Informe completo

Coherencia de Objetivos entre los de los
Planes Directores y del pais, y los del FCM

Plan Director
2005-2008

Utiliza ya ‘microfinanzas” en
general, no solo microcréditos.
Siguiendo la linea marcada por
el primer Plan Director, en este
segundo caso la CE define las
microfinanzas como:

1. Prioridad Horizontal: la lucha
contra la pobreza a través
del crecimiento econdmico,
desarrollo social y pobreza.
2. Prioridad Sectorial: “Aumen-
tar las Capacidades Econé-
micas” a través de la promo-
cion del tejido econdémico y
empresarial. Ademas del mi-
crocrédito, se suministraran
otros servicios financieros
como los seguros, el ahorro,
la intermediacién de pagos,
las transferencias y la asis-
tencia técnica. La CE actua-
ré en esta drea fundamen-
talmente a través del FCM.
3. Instrumento de Apoyo a mi-
cro y pequefias empresas
ofreciendo servicios de:

- Asistencia técnica, pro-
moviendo la innovacion,
difundiendo las mejores
précticas, colaborando en
la capacitacion de las per-
sonas que actlian como
gestores microfinancieros
y fomentando una norma-
tiva adecuada para las mi-
crofinanzas.

Cooperacién  financiera,
dotando a los servicios
microfinancieros de ex-
tensién,  profundizacién
y mejora; incentivando la
captacién de ahorro inter-
no; y aportando estabili-
dad al fondo.

Adicionalmente, en esta parte,
viene recogido el objetivo es-
tratégico de la CE en microfi-
nanzas.

Plan Director 2009-2012
Define que el FCM tiene
como finalidad princi-
pal contribuir a la lucha
contra la pobreza en los
paises en desarrollo me-
diante el fomento de los
servicios microfinancieros.
En consonancia con esta
finalidad, el FCM sirve de
apoyo al desarrollo del te-
jido microempresarial.

Plan de Actuacién Especial-
PAE (2006-2008)
- Estd enfocado a la superacién del con-
flicto armado.
- Se mantienen las zonas prioritarias del
anterior plan.
- Segln el objetivo estratégico de ‘Au-
mentar las Capacidades Econdmicas’,
una de las lineas estratégicas es apo-
yar a la micro y pequefia empresa en
el ambito de los sectores productivos
priorizados en el Plan Director.
El objetivo especifico es reducir la in-
equidad a través del desarrollo de micro
y pequeiias empresas, sobre todo, de
mujeres y jovenes, fortaleciendo redes
y senvicios de desarrollo empresarial
locales y mejorando la oferta de micro-
crédito.
Las actuaciones prioritarias se centra-
rén, entre otras, en la siguiente accién
que aparece en el Plan Director:

Microfinanzas: se priorizard la concesion
de microcréditos y la asistencia técnica.
a instituciones que trabajen con microfi-
nanzas.

Acta VIl Comisién Mixta
Programa de Cooperacién Bilateral
(marzo 2007-2010)

Este nuevo programa de coopera-
cién bilateral se entiende que ab-

sorbe al PAE del afio anterior.
Marca un objetivo estratégico en
base a tres grandes ejes:

- Fortalecer la gobernabilidad de-
mocratica.

Contribuir a una mayor cohe-
sién social con el fin de reducir
las desigualdades, la exclusién y
la pobreza, y de generar oportu-
nidades econdmicas, sociales y
politicas.

Reforzar las bases de desarrollo
econémico sostenido.

Establece la concentraciéon en
las areas geograficas definidas
como prioritarias en el PAE. Ello
sin perjuicio de que determinadas
acciones de la C E podrédn tener
un &mbito nacional en atencion a
su naturaleza

- Incluye los objetivos del FCM:

- Fomentar una relacién financie-
ra adecuada, estable y sosteni-
ble entre las entidades financie-
ras y las microempresas.

- Apoyar a los intermediarios fi-
nancieros no regulados para
que puedan transformarse en
regulados.

- Aumentar y facilitar la disponi-
bilidad de fondos para crédito,
complementarios a los recursos
internos, dirigidos a la microem-
presa.

2008: 4? operacion FCM BAN-

COLDEX

Su Objetivo Estratégico es:

- Luchar contra la pobreza fa-
cilitando el acceso al sistema
financiero formal de los mi-
croempresarios.

Dicho objetivo se concreta en:

- Apoyar el desarrollo de la in-
dustria

- La profundizacién de la oferta
de servicios financieros hacia
sectores de la microempresa
ubicados en lugares con pre-
sencia insuficiente de entida-
des crediticias y/o financieras
adecuadas, especialmente en
los municipios pequefios.

- Apoyar el desarrollo institucio-
nal de los intermediarios de
primer piso que actan con la
microempresa, especialmente
de los que no cuentan con apo-
yos institucionales fuertes.

Alcance nacional.

Situacion Comparativa

En referencia del FCM con el Plan Director 2005-2008:

* Este Plan ya tiene en cuenta el objetivo estratégico de
la CE en Microfinanzas que se incorpora en las opera-
ciones del FCM, resaltandolo como un instrumento en
términos paritarios y de confluencia con el resto de ins-
trumentos de la CE.

* Se sigue teniendo en cuenta al FCM como Prioridad
Horizontal y Sectorial, asf como Instrumento de Apoyo
para las micro y pequefias empresas.

Afio 2006

En lo que respecta al Plan de Actuacién Especial (PAE)
2006-2008:

* EI'PAE no asume el objetivo estratégico de la CE en Mi-
crofinanzas tal y como se concreta en el FCM -hay que
recordar que el Plan Director de 2005, del cual se nutre
este PAE, sf recoge este objetivo estratégico-.

* Se menciona la posibilidad de utilizacién de los fondos
del FCM como input para proyectos de otro calibre
desarrollados por ONG espafiolas en el pafs. De esta
manera se interpreta a la CE en Microfinanzas no como
un instrumento en sf mismo sino como un instrumento
sometido a otros proyectos (aunque solo en la parte de
cooperacion financiera). Este sometimiento se refleja
en dos aspectos concretos relativos al destino de los
fondos del FCM: (i) dedicarlos a proporcionar crédito a
poblacién “beneficiaria” de otros proyectos de la coope-
racién espafiola en el pais, normalmente de ONG, como
un complemento para el objetivo del proyecto y (ii) tratar
de que se apliquen en crédito a entidades que actdan
en éreas geograficas concretas que son las declaradas
prioritarias, sin considerar la situacién de inclusién finan-
ciara de la poblacién..

* No existe ninguna reaccién del FCM frente al plantea-
miento del PAE sino que el FCM mantiene la estrategia
definida con anterioridad por el Plan Director.

Afio 2007

En lo que respecta a la VII Comisién Mixta
Espafia- Colombia (Programa de Cooperacién
Bilateral 2003-2006).

Recoge en el apartado 4.d el objetivo estraté-
gico

Define prioridades geogréficas pero sin perjui-
cio de realizar determinadas acciones a nivel
nacional, por tanto, desaparece el subordina-
miento a otras intervenciones observado en el
PAE.

Empieza a existir sintonfa entre todos los pro-
gramas Y, por tanto, se da una alineacién de
objetivos e instrumentos.

Comienzan las primeras actuaciones de AT del
FCM.

Ao 2008

En lo que respecta al Programa de Cooperacién
Bilateral y al Plan Director

Esta operacién del FCM es consistente con el
Plan Director y con el Programa de Cooperacién
Bilateral vigentes en ese momento.

Ano 2009

En lo que respecta al Plan Director 2009-2012
Comparativa PD con anterior FCM (2008)

- Mantienen el objetivo estratégico de la CE en
Microfinanzas

- El Plan Director plantea la ampliacién de
los instrumentos de actuacién del FCM y el
incremento en la capacidad de gestion de la
AECID en sede central y OTC.

Como mandato del Plan Director se crea el
departamento del FONPRODE, al cual se
incorpora el FCM, que acabara extinguiéndose
como tal en 2010.
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Plan Director de
Cooperacion

Se plantean las siguientes
actuaciones:

- Modificacién de la nor-
mativa actual del FCM,
que amplie los instru-
mentos de actuacion
del Fondo.

Incrementar la capa-
cidad de gestion de la
AECID en materia de
microfinanzas, tanto en
su sede central como
en las OTC.

Plan Director 2013-2016
- Manifiesta con claridad
la asuncién de la Inclu-
sién Financiera de la
poblacién como el ob-
jetivo de la Cooperacién
en Microfinanzas.
Amplia la disponibilidad
de instrumentos de ac-
tuacién de esta Coope-
racion

Plantea la utilizacién de
estos instrumentos de
forma integrada y como
parte de una apuesta
estratégica de la coope-
racion espanola en cada
pais, con una O6ptima
complementariedad con
el resto de instrumentos
de la Cooperacién.

Hallazgos

Partiendo de la exposicion de las paginas anterio-
res, se pueden destacar los siguientes puntos, en
lo que respecta a la concordancia entre los obje-
tivos estratégicos indicados y formalizados por el

Plan Pais Colombia

Marco Actuacién Pais- MAP
(2011-2014)

En el Plan Director se considera

a Colombia como un Pais de Aso-

ciacién Focalizada por el conflicto

armado existente en el pais. Dicha
consideracién implica centrar los
esfuerzos de la CE en contribuir

a la superacién del conflicto y, por

tanto, el MAP girara en torno a la

construccién de la paz.

- Se definen las mismas zonas
prioritarias que en el PAE.

- En el sector de Crecimiento
Econémico para la Reduccién
de la Pobreza, los instrumentos
utilizados serén ya del nuevo
FONPRODE, especialmente su
componente reembolsable, que
permitird a la CE sumarse con
ayuda reembolsable a los esfuer-
zos de fortalecimiento del tejido
productivo de Colombia cuyo
objetivo principal sea generar im-
pactos de desarrollo.

Operaciones FCM en

Colombia

 2010: Desaparicion del FCM
y su metodologia de identifica-
cién y disefo de operaciones,
quedando reducida la actividad
al seguimiento de las operacio-
nes vigentes.

Primera Adenda al Acuerdo
de la operacién de 2008
(noviembre 2012)

Se modifica el Seguimiento, en la
forma, funciones y frecuencia de
reunién, asi como en la in,forma—
cién a facilitar por BANCOLDEX
que no podré ser aquella que, de
conformidad con la normativa
colombiana, se encuentre some-

tida a reserva bancaria”.

Coherencia de Objetivos entre los de los
Planes Directores y del pais, y los del FCM
Situacion Comparativa

Afio 2011
En lo que respecta al MAP 2011-2014
- En el MAP no aparecen explicitamente los ob-
jetivos del Plan Director que ya estaban alinea-
dos con el FCM.
- Se refuerza en enfoque geogréfico.

Parece una vuelta atrés en la coherencia con la
Cooperacién en Microfinanzas, (el FCM habfa
sido absorbido por FONPRODE y su metodolo-
gia de identificaciéon de actuaciones habia sido
descartada), tal y como esté definida en el Plan
Director bajo el que se define el MAP.

A fecha de 31 de diciembre de 2013
Fin de periodo de evaluacion
En lo que respecta a la Primera Adenda al

Acuerdo de la operacién de 2008
- Se produce un cambio de la informacién que

se exige a BANCOLDEX para el seguimiento,
pasando del detalle informativo de las personas
individuales que han recibido un préstamo o,
mejor dicho, que la IMF ha asignado a los re-
cursos recibidos de BANCOLDEX/FCM, que
fue el esquema seguido desde el comienzo en
1998; a otra informacién centrada en las con-
diciones de los subpréstamos, datos de BAN-
COLDEX y su actividad de colocacién de los
recursos recibidos del ICO, sobre sus propios
activos y sobre su inversién en microfinanzas, y,
finalmente, datos de las IMF sobre su desem-
pefo social y medioambiental. Esta adenda se
suscribe en 2012.

En lo que respecta al Plan Director 2013-2016
- El Plan Director y su PAS de Crecimiento Eco-

némico, asumen todos los elementos de la in-
clusién financiera a nivel pais sin discriminacién
geogréfica.

En lo que respecta al Programa Espafiol de Mi-
crofinanzas/BANCOLDEX

- No incorpora el contenido del Plan Director ni
del PAS, ya que se mantiene sélo dirigido a la
poblacién objetivo de BANCOLDEX.

En lo que respecta al MAP
No hay constancia de que el MAP haya asumido

el enfoque del Plan Director y de su PAS.

1. El programa del FCM en Colombia ha estado
en coherencia con los Planes Directores de la

AECID. Si bien el programa del FCM empez6

con algo de anticipacién sobre el primer Plan

Director, ambos documentos coinciden en lo

esencial en el ambito del FCM.

Programa (a través de cada una de las operaciones

que han supuesto el aporte de nuevos recursos de
cooperacion financiera a Colombia) y la Coopera-
cién Espanola en general y la definida para Colom-

bia en particular.
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Esta coincidencia se va percibiendo con mas
claridad en la medida en la que evoluciona el
contenido de los siguientes Planes Directo-

res, posiblemente como consecuencia de una



mayor experiencia y mejor conocimiento de
las microfinanzas en la sede y/o quizé de una
participaciéon del drea de microfinanzas en su
elaboracion. Estas hipdtesis no han podido ser
contrastadas por el gran nimero de cambios de
personas y responsabilidades experimentados
en la sede en los afos transcurridos.

Como ejemplo en este sentido se puede consi-
derar el hecho de que, en su comienzo, el Plan
Director manejara el concepto de microcrédito,
para pasar posteriormente a utilizar el concep-
to de microfinanzas y servicios microfinancie-
ros(a partir de2005).

La coherencia se hace mds evidente cuando
los elementos de actuacion que se mencionan
en el Plan Director abarcan los tipicos de una
visién actual de “Inclusién financiera’, visién que
tiene en su esencia un alcance propio y nacio-
nal en la lucha contra la pobreza en un pais. Los
mismos TdR de esta evaluacién confirman esta
vision por lo menos en los escritos.

2. Estamencionada sintonia no se percibe siempre

entre los Programas Bilaterales y el Programa
del FCM, muy especialmente por dos motivos:

* Los Programas Bilaterales tienden a precisar
zonas geogréficas concretas donde deben
colocar las IMF los recursos del FCM que
reciban a través de BANCOLDEX, sin tener
en cuenta cudl es la situacion de inclusién
financiera de la poblacién en esas zonas en
si mismas, y en comparacion con la situacion
en otras zonas del pais.

* La consideracién de la cooperacion en micro-
finanzas como lineas de crédito que deben
complementar determinados proyectos, y ha-
cerlo de una forma subordinada.

De esta forma se altera el objetivo y plan de
accion de las finanzas inclusivas como instru-
mento eficaz en la lucha contra la pobreza.

Esta vision se aleja del concepto que se perci-
be en los Planes Directores y, por supuesto, de
los objetivos estratégicos que tiene estableci-
dos el programa en Colombia, y que se van
renovando en los acuerdos de la AECID para
cada nuevo aporte de recursos a través de los
contratos de préstamo del ICO a BANCOL-
DEX, contratos de los que los acuerdos son
anexos Y, por lo tanto, forman parte de ellos.

Posiblemente sea el reflejo de que en la OTC
no se ha producido una adquisicién de infor-
macion, conocimientos y aprendizaje deriva-

Informe completo

dos de la propia experiencia, tampoco de dis-
poner de personal con el nivel requerido de
especializacion, y de tener poca involucracion
en el proceso de gestacion del Programa y
en la ejecucion. Durante el periodo de la eva-
luacion se ha constatado la incorporacion de
un especialista financiero, si bien este perfil
puede no corresponder con un el de un pro-
fesional conocedor de las finanzas inclusivas,
como la misma OTC ha indicado.

Otro aspecto relevante a considerar es la
participacién real de los diferentes 6érganos
de la sede que han tenido y tienen la
responsabilidad sobre el FCM en particular
en la generacion de los planes de actuacion
en el pais y en la definicién de la cooperacién
en microfinanzas en general.

Una excepcién a esta ténica se detecta en
el Acta VIl Comisién Mixta. Programa de
Cooperacién Bilateral (2007-2010), en la
que se recogen los objetivos del programa
del FCM tal y como estéan planteados.

Otras percepciones que surgen de la obser-
vacion del proceso en su totalidad y que han
sido ademaés obtenidas a partir de las entre-
vistas realizadas con la OTC entre otros acto-
res, son las que apuntan a:

* Una posible falta de coordinacién entre:

- La gestién y administracién del FCM en
general, y la concrecién de los Progra-
mas Bilaterales;

- La relacién entre la sede y la OTC y la
del drea especifica donde se gestiona el
FCM.

* Una carencia de conocimiento, informacion
y aceptacion del FCM y/o de la coopera-
ciéon en microfinanzas, como instrumento
de la Cooperacién Espafiola tal y como
esta definido en el Plan Director.

2.2.2. Nivel de prevision e implementacion

por el programa/BANCOLDEX de todas
las acciones necesarias para asegurar
el cumplimiento de sus objetivos y
condiciones

Para analizar esta pregunta de evaluacion, se han
considerado tres temas:

a) Los Objetivos, su Situacion y Hallazgos/Ac-
ciones.

b) Las Condiciones Generales de los Acuerdos.

c) El Seguimiento, como un tema especifico.
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a) Los Objetivos

El anélisis efectuado revela que en realidad ha ha-
bido y hay dos objetivos/lineamientos de actuacion:
i. Los de AECID establecidos en los acuer-
dos suscritos con BANCOLDEX, y que dan
lugar a los objetivos del Programa.
ii. Los propios de BANCOLDEX.

En cada caso, los lineamientos varian como se
expone a continuacion:
i. Los objetivos de la AECID se pueden resu-
mir en los siguientes lineamientos:

a) Aumentar el nimero de oferentes, evitar
la concentracion.

b) Fomentar que los oferentes pasen a
constituirse en entidades vigiladas y su-
pervisadas.

c) Ampliar la presencia de IMF y su oferta
en el territorio nacional, especialmente
en las zonas donde haya menos oferta.

d) Ampliar y/o mejorar la oferta de produc-
tos financieros de las IMF,

ii. Enlo que respecta a los de BANCOLDEX,
en las entrevistas realizadas y los documen-
tos analizados han resaltado los siguientes
lineamientos en lo que concierne a su acti-
vidad como banca de segundo piso:

a) Asimilar institucionalmente la actividad
de segundo piso en microfinanzas para
cumplir el mandato recibido como con-

secuencia de la absorcion de la activi-
dad del IFl cuando su liquidaciénincor-
pora la actividad de forma diferenciada
como Banca Microempresarial que, a
partir de 2011, queda disuelta en la es-
tructura general de BANCOLDEX.

b) Construir una “Red BANCOLDEX”
constituida por entidades financieras o
crediticias, supervisadas o no, suscep-
tibles de demandar los recursos finan-
cieros que podfa prestar BANCOLDEX
para financiar a las microempresas.

c) La asuncién del rol de Banca de De-
sarrollo  Empresarial, ejecutora como
Agencia de Desarrollo de las politicas
del Gobierno, especialmente del M° de
Economia, Comercio e Industria, y cen-
trada en temas no financieros.

A continuacion se expone el andlisis realizado de
la situacién y acciones realizadas por el Programa/
BANCOLDEX para cada uno de los objetivos de la
AECID. Para desarrollar este anélisis se han utiliza-
do las siguientes fuentes: la informacién de segui-
miento, la solicitada y recibida, la que ha tenido que
elaborar el equipo evaluador, las entrevistas reali-
zadas en BANCOLDEX asf como otras entrevistas
realizadas en departamentos gubernamentales, ta-
les como el M° de Industria y Comercio, y también
las entrevistas a IMF seleccionadas, asi como en
los andlisis de caso, y la encuesta a las IMF. Por
supuesto se incluyen también las entrevistas reali-

Grafico 1. Numero de IMF nuevas por aiio
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zadas en la Cooperacién Espafiola, en la sede y en
la OTC, y con EEE en lo que corresponde.

Para cada uno de los objetivos/lineamientos
mencionados para el programa se expone su
situacién y los comentarios sobre las acciones
efectuadas.

Objetivo 1. Aumento del nimero de oferentes.
Evitar la concentracion

Situacién observada

A continuacién se presentan dos graficos, el pri-
mero con el nimero de IMF nuevas por afo, es
decir, que han solicitado “cupo” a BANCOLDEX y
éste se lo ha concedido, y el segundo con el total
acumulado al final de cada afio.

En lo que respecta al nimero de oferentes, desde
el inicio y hasta 2007 se observa que el ndmero
de IMF aumenta con claridad. BANCOLDEX re-
cibe los fondos del IFl y su primer préstamo en
200372004 y emprende su proceso objetivo de
aumentar su Red de IMF.

En este periodo se puede considerar que hay una
coincidencia de objetivos entre la AECID y BAN-
COLDEX.

Informe completo

Después de una parada en 2008, se retoma el pro-
ceso de aumento de IMF con el nuevo préstamo que
se recibe en 2009 y hasta que llega el afio 2011.

En este Gltimo afio BANCOLDEX disuelve el De-
partamento de Banca Microempresarial, que era
donde trataba exclusivamente su actividad de 2°
piso especializada en microempresa, y la traslada
bajo la responsabilidad del Departamento de Ban-
ca de Intermediarias, donde estan todas las acti-
vidades de 2° piso, independientemente del seg-
mento empresarial destinatario final. El Director de
Banca Microempresarial hasta ese momento, pasa
a dirigir Banca de Empresas, y su relacién con la
actividad de banca de 2° piso para las IMF se redu-
ce a ser la persona de contacto con la Cooperacién
Espafiola en microfinanzas.

El gréfico expuesto con anterioridad muestra justo
en esa fecha un punto de inflexién en lo que res-
pecta a la evolucién del ndmero de IMF que for-
man parte de la RED BANCOLDEX, que habla por
si solo, mostrando muy posiblemente la diferente
prioridad que BANCOLDEX le otorga. Hay que de-
cir que seria absolutamente coherente con el des-
tino asignado a BANCOLDEX por el Gobierno de
ser el Banco de Desarrollo Empresarial.

Se puede considerar que desde 2011 ya no coinci-
den los objetivos de la AECID con las actuaciones

Grafico 2. Nimero de IMF acumuladas cada aio
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de BANCOLDEX. Esta entidad ha cubierto una
etapa en la que ha conseguido pasar de tener una
red de 4 IMF al inicio, a 48 en 2011, lo que en prin-
cipio se puede considerar un logro muy importante,
aunque al no haber podido disponer del nimero de
IMF de Colombia, que BANCOLDEX indicé des-
conocer al remitir al equipo a la Superintendencia
para solicitar esa informacién, es realmente dificil
darle un valor absoluto a ese logro.

En lo que respecta a la concentracién, en el grafi-
co que se expone a continuacion con los saldos vi-
vos en las IMF, se puede observar que hasta 2008
se mantiene una légica de aumento de entidades,
y que algunas de ellas, las méas fuertes, aprovechan
mas la disponibilidad de recursos.

A partir de la Ultima operacién de préstamo, en
2008, es cuando se produce un cambio dréstico
en el perfil del grafico, que indica un aumento de la
concentracién de los recursos en las IMF mas rele-

vantes, basicamente las fundaciones relacionadas
con lared del WWB'y, en el periodo final, la Coope-
rativa de Ahorro y Crédito de Santander.

A partir de la 4* operacién de préstamo de 2008
se produce una notable concentracién de recur-
sos en pocas IMF, concretamente en las de mayor
tamano. El pico que destaca en el grafico corres-
ponde a la fusién de dos de las fundaciones mas
activas, para constituir el banco Bancamia con la
iniciativa y la participacién mayoritaria de la Fun-
dacion Microfinanzas BBVA, a quienes el acceso a
BANCOLDEX les facilita sus primeros pasos como
banco segin manifestaron.

La interpretaciéon del equipo evaluador de estos
procesos de concentracién de la colocacién en
pocas IMF se dirige hacia la consideracion de
que es mas facil y rapido colocar los recursos re-
cibidos, cumpliendo asi con uno, pero no el mas
importante ni definitorio, objetivo o condicién del

Grafico 3. Evolucion trimestral de los saldos vivos de las IMF apoyadas
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préstamo a BANCOLDEX, y aln mas si se trata
de organizaciones grandes, conocidas, y faciles
de seguir. Por esto mismo se menciona en otro
lugar del informe la diferencia entre los objetivos
de BANCOLDEX vy los de la Cooperacién Espa-
fiola en Microfinanzas.

El siguiente punto de inflexién se detecta en
2011 cuando, manteniéndose la concentracidn,
se observa que hay menos colocacién en las en-
tidades grandes, y también que practicamente no
aumentan las entidades nuevas. Bancamia deja
de demandar, al parecer por razones de tasa de
interés (la de BANCOLDEX era superior a lo que
le ofrecian los bancos) aunque se mantienen las
demas, posiblemente por préstamos ya contra-
tados.

Esto es lo que parece confirmar el cuadro que se
incluye mas adelante y que muestra la diferencia
entre el saldo de dinero disponible por BANCOL-
DEX procedente del ICO, y el que tiene colocado
en las IMF. A partir de 2010 es cuando se produ-
cen las mayores diferencias entre ambos saldos,
es decir, los mayores importes de los recursos del
FCM que no estén prestados a las IMF que indi-
can los objetivos de los acuerdos suscritos con la
AECID. Parece indicar también que no hay de-
manda entre las IMF con las que BANCOLDEX
actda habitualmente, posiblemente tal y como in-
dicaron en BANCOLDEX, porque la tasa de inte-
rés no es competitiva con la que las IMF a las que
prestan pueden obtener de otros bancos.

Hallazgos

En el primero de los periodos mencionados, y se-
gun lo indicado por las IMF, BANCOLDEX realizé
un esfuerzo destacable en la busqueda de IMF
con posibilidad de ser receptoras de recursos de
este Programa. Sin embargo en las observaciones
recientes no parece haber sefales de que esto
haya continuado o, por lo menos, si ha continuado
que lo haya hecho de una manera eficaz, a pesar
de la existencia de fondos sin colocar.

Informe completo

Después del pico de 2011, y hasta la fecha de
cierre de este informe sélo hay tres entidades
nuevas receptoras de fondos.

En principio se podria considerar que la dificultad
que tenia BANCOLDEX para colocar los recursos
con entidades que tenfan acceso a otras opcio-
nes mas atractivas, segun indicaron algunas de
las IMF entrevistadas, podria suponer un incenti-
vo para conseguir financiar a nuevas entidades y
colocar los recursos de Cooperacién Espafiola en
Microfinanzas, pero no parece que haya sido asi,
por lo menos en un nivel suficiente.

Una sefal testimonial al respecto puede obtener-
se de la propia web de BANCOLDEX, donde para
encontrar una referencia al programa y su posible
disponibilidad de recursos, hay que ir a buscar en
el sitio de “Circulares”, que no estd en primera fila.

Esto es asi porque, tal y como han indicado desde
BANCOLDEX, su procedimiento implica cerrar el
cupo cuando han colocado los recursos, retener
lo amortizado por las IMF, y volver a abrir el cupo
cuando tiene un volumen de fondos que conside-
ran satisfactorio, y entonces lo anuncian a través
de circular. En el interregno se produce una acu-
mulacién de recursos sin colocar en su destino
acordado.

Se puede pensar que una entidad acostumbrada
a trabajar con BANCOLDEX no tiene problemas
en consultar ese lugar, pero surgen dudas sobre
si las IMF que no tienen esa costumbre estén en
la misma situacion.

Objetivo 2. Fomento de que las IMF pasen a
estar supervisadas

Situacién observada

En el periodo de la evaluacién, las entidades que
han pasado a ser supervisadas y vigiladas por la
Superintendencia de Bancos, son las que se indi-
can en la tabla siguiente:

Tabla 5. Instituciones vigiladas por la Superintendencia de Bancos

Instituciones originales Entidad Resultante

Corporacién Mundial de la Mujer de Colombia

Corporacién Mundial de la Mujer de Medellin
Fundacién WWB Colombia

Fundacién Mundo Mujer

Creacién de nueva entidad con la Fundacién
Microfinanzas BBVA como accionista mayoritario.

Creacién de nueva entidad, con la Fundacién como
accionista mayoritario.

Transformacién de la Fundacién en banco.

Banco de las Microfinanzas,
Bancamia. 2008

Banco WWB. 2011

Banco Mundo Mujer. 2014



Estas fundaciones han sido de las entidades que
mas recursos han recibido del Fondo Espanol de
Microfinanzas, FCM.

Hay que destacar la existencia de una quinta fun-
dacion que, con unas caracteristicas similares a las
cuatro mencionadas, no ha decidido someterse a
supervision, se trata de la Fundacion de la Mujer, de
Bucaramanga. Muy posiblemente su acceso a los
recursos de BANCOLDEX est4 desincentivando
un proceso, la supervisién, que es importante
para la poblacién objetivo, en la medida en la que
entonces la entidad podria ofrecer toda la gama de
productos y servicios financieros, especialmente el
ahorro.

La base de esta argumentacion, que en realidad
estd en el fundamento de la intervencién en Co-
lombia y en las condiciones que se fueron estable-
ciendo en los sucesivos acuerdos, como eran las
relativas a limitar el importe de los recursos que se
podian prestar a entidades no supervisadas, es que
se perseguia fomentar en positivo y en negativo el
pase de una IMF a la supervisién para poder ofre-
cer el servicio de ahorro a sus clientes.

Esto puede implicar que una ONG o, mejor, sus
directivos, suelen estar mejor sin que tengan una
autoridad ajena que les supervise y controle y sin
soportar los costes de estar sujetos a esa supervi-
sion y las correspondientes normas de transparen-
cia. Esta no es necesariamente la motivacion de
todas las ONG pero si es bastante comun.

Entonces, y tal y como se definié en la elaboracién
de los correspondientes acuerdos, se traté de no
facilitar la permanencia como no supervisadas de
las ONG que ya podian serlo, es decir, de las de
mayor tamafio y con mejores indicadores. La ra-
z6n era, y es, que su actividad crediticia esté mas
vigilada pero, sobre todo, que ofrezcan el servicio
de ahorro a la poblacién en exclusién financiera,
lo que supone para la IMF una estabilidad en su
fondeo, pero especialmente para la poblacién obje-
tivo, que es lo que mds importa al equipo evaluador
y entendemos que a la AECID, la posibilidad de
depositar sus ahorros de forma segura y con cierta
retribucion.

Sin embargo esto no se ha cumplido con el caso
de la Fundacién de la Mujer de Bucaramanga, que
ha permanecido como ONG y declaré no tener in-
terés en pasar a ser supervisada, y, curiosamente,
es una de las mayores usuarias de los recursos
espanoles.
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Indudablemente para eso el sistema de seguimien-
to debe estar enfocado a asegurar el cumplimiento
de los objetivos estratégicos, y dotado adecuada-
mente de recursos humanos y medios informéticos.

Hallazgos

No se ha identificado que desde el Programa/
BANCOLDEX se hayan realizado acciones proac-
tivas de fomento del paso a la supervisién por parte
de las ONG con posibilidades de hacerlo.

Los casos observados son un resultado indirecto
del cumplimiento de colocacién de los recursos fi-
nancieros, lo que no le resta importancia sino que
supone un valor agregado importante.

Hay que recordar que en su inicio el Programa
se disefid con un mecanismo asociado al présta-
mo para generar recursos que debian ser aplica-
dos para asistencia técnica, y que de esta forma,
BANCOLDEX disponia en su balance de un
importe relevante para ser aplicado con este fin
siempre de acuerdo con la AECID.

Sin embargo este importe tuvo que ser ingresado
en el Banco de Espana siguiendo la interpretacion
e instrucciones de la Intervencién General del Es-
tado. Posteriormente se han destinado recursos
pero en importes muy pequefos para los objetivos
del programa.

Es decir, no ha habido suficientes aportes no re-
embolsables por parte de la Cooperacion Espafiola
dirigidos a financiar asistencia técnica y, por lo tan-
to, a apoyar procesos de “formalizacién” o pase a
la supervision.

Hay que mencionar, sin embargo, que a finales de
2006 el Gobierno colombiano creé la Banca de las
Oportunidades, cuyos objetivos ya han sido descri-
tos en un capitulo anterior, y con quien se hubiera
podido coordinar el Programa para la consecucién
de los propios, ya que esta Banca proporciona
asistencia técnica exclusivamente.

A pesar de estar bajo la administracién legal de
BANCOLDEX, fisicamente ubicado a su lado y con
personal que en parte procedié de BANCOLDEX,
no se ha detectado ninguna accién coordinada
para el Programa de la Cooperacién Espafiola en
microfinanzas, por ejemplo en asistencia técnica,
tal y como confirmaron desde Banca de las Opor-
tunidades.



Esto significa, en opinién del equipo evaluador con-
trastada por la informacién obtenida en las entre-
vistas, que ni BANCOLDEX realiz ninguna accién
tendente a cumplir estos objetivos de la AECID
asumidos al suscribir los acuerdos y contratos de
préstamo del ICO, ni tampoco parece que se le
perciba como un actor relevante en la inclusion fi-
nanciera, en sentido estricto, posiblemente porque
ya predomina absolutamente su rol de banca de
desarrollo empresarial. Tampoco consta que la AE-
CID haya efectuado alguna accién en este sentido.

Objetivo 3. Ampliar la presencia de IMF y su
oferta en el territorio nacional, especialmente
en las zonas donde haya menos oferta.

Situacién observada

Resulta muy dificil poder hacer una valoracién del
grado de consecucién de este objetivo en la me-
dida en la que no se cuenta con informacién de
la situacién de la oferta ni por areas geograficas
en el pais, ni tampoco, en concreto en las zonas o
municipios donde residen los clientes cuyos cré-
ditos han sido seleccionados por las IMF para su
descuento con BANCOLDEX.

La ausencia de dicha informacién se puede con-
siderar indicativa de que el Programa/BANCOL-
DEX no ha considerado este objetivo como una
prioridad.

Informe completo

Sin tratar de sustituir esa ausencia, pero buscando
proporcionar al lector interesado una percepcién
de cémo se ha comportado en la realidad, se ex-
ponen a continuacién dos graficos en los que se
muestra la evolucién de la colocacion de créditos y
el total colocado por departamento.

En estos graficos se puede apreciar una fuerte
concentracién, derivada exclusivamente de la co-
locacion realizada en determinadas IMF, tal y como
se ha descrito en un capitulo anterior.

Respecto a la distribucién, se percibe una clara con-
centracion geografica del nimero de microcréditos
asignados al Programa: durante casi todo el periodo
analizado, alrededor de la mitad de los créditos se
distribuyen entre 2 6 3 departamentos. En el caso
del nimero acumulado de créditos, cabe apuntar
que el 44% se concentran en los departamentos
de Bogotd, Antioquia y Santander.

Auln mas significativa es la concentracién respec-
to a importes desembolsados, existiendo afios en
los que casi el 80% del monto se asigna a prés-
tamos desembolsados en tan sélo uno o dos
departamentos. Si se analizan los desembolsos
acumulados asignados, el 53% se concentra en
los departamentos de Santander y Bogota.

Indudablemente en las cifras expuestas hay un
factor subyacente de concentracién de poblacién
en lugares como Bogotd, por ejemplo, pero eso

Grafico 4. Total de créditos por departamento
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Grafico 5. Porcentaje sobre el total de créditos concedidos entre 2004 y 2013 por departamento
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no resta nada ni a la situacién ni, especialmente,
a los hallazgos tal y como se describen a conti-
nuacién.

Hallazgos

No se ha identificado que desde el Programa/
BANCOLDEX se hayan realizado acciones proac-
tivas dirigidas especificamente a desarrollar la
oferta en las zonas menos atendidas.

La poblacién que recibe crédito de la linea BAN-
COLDEX/AECID estd seleccionada finalmente
por la IMF que tiene cupo, y en las condiciones que
BANCOLDEX establece para otorgar ese cupo no
indica ningun criterio en ese sentido.

Se puede considerar entonces que son las pro-
pias IMF las que sefialan dénde “van” los fondos
del Programa. La disponibilidad de informacién
sobre las IMF hubiera permitido saber si realmen-
te se expande geogréficamente la oferta de cré-
dito o no.

24

Objetivo 4. Ampliar y/o mejorar la oferta de
productos financieros de las IMF.

Situacién observada

El otorgamiento de préstamos a BANCOLDEX de
largo plazo, 10 afios, con 5 de carencia de capital,
busca implicitamente dos resultados:

* Proporcionar recursos a las IMF dirigidos a
aumentar la cartera de crédito a las microem-
presas, y que este aumento les fortaleciese
con el objetivo ultimo de facilitar su conver-
sién en entidad vigilada y, de esta forma, am-
pliar y mejorar la oferta de productos y servi-
cios financieros a la poblacién objetivo y a la
beneficiaria.

+ Que BANCOLDEX repercutiese parte de esas
condiciones a las IMF, especialmente los pla-
zos de amortizacién de capital y los periodos
de gracia, y que éstas, a su vez, las trasladaran
parcial y selectivamente en mejorar su oferta
de productos financieros a los clientes,



concretamente de crédito, bien en el plazo, bien
en su amortizacion, bien en su coste para casos
muy especiales, como los relacionados con la
actividad de produccion.

La linea de crédito AECID/ICO, fue establecida
por el IFl inicialmente con la Unica diferencia
con respecto a sus otras lineas, de un coste
financiero inferior en medio punto porcentual en
su financiacién a las IMF. El resto de condiciones
fue el mismo.

Este esquema es el que ha mantenido el Progra-
ma/BANCOLDEX hasta la fecha.

Las IMF por su parte, segun indicaron en las en-
trevistas, no han sentido ningun estimulo para am-
pliar plazos, definir nuevos productos o mejorar los
existentes. Se han mantenido en su oferta tradicio-
nal, incluso alguna ha manifestado que no desea-
ba aumentar los plazos de ninguna modalidad de
crédito a sus clientes. Manifiestan sobre todo que
los recursos les han sido Utiles para la competen-
cia entre ellas, lo que no constituia ningun objetivo
del programa, y para crecer, lo que si puede con-
siderarse que puede contribuir a su propio fortale-
cimiento.

En este Ultimo caso, en la medida en que ese for-
talecimiento les facilite su paso a entidad super-
visada, la linea posibilita la ampliacién de la oferta
de productos y servicios financieros a la poblacion
objetivo y la beneficiaria. EI caso mds inmediato
serfa el ahorro asi como los medios de pago, entre
otros.

Hallazgos

No se ha identificado que desde el programa/
BANCOLDEX se hayan realizado acciones proac-
tivas dirigidas especificamente a fomentar la me-
jora en la oferta dirigida a la poblacién objetivo,
o, de otra forma, que éste haya sido uno de los
elementos de anélisis para la concesién de cupo
con la Linea. Segin manifiestan BANCOLDEX y
las propias IMF, esta poblacién no sabe ni que se
trata de recursos con origen en la Cooperacién
Espanola, ni que forman parte de la accién de
BANCOLDEX, lo que tampoco es relevante en sf
mismo y posiblemente positivo para no incentivar
impagos.

Las entrevistas y encuestas realizadas a las IMF
revelan que la mejora en la oferta ha consistido
Unicamente en disponer de mas recursos financie-
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ros para otorgar mas préstamos, es decir, que sélo
ha sido cuantitativa.

El equipo evaluador considera un tema importante
que las IMF con el apoyo de BANCOLDEX no ha-
yan generado para la poblacién ningin beneficio
inmediato adicional al de recibir crédito.

Aplicar unas condiciones especiales en la financia-
cién de una IMF debe estar justificado, debe tener
una razon, buscar un objetivo. No se ha identificado
mas razén que la de facilitar la colocacién de los
recursos de los préstamos recibidos de la Coope-
racion Espanola.

b) Las Condiciones Generales

Ademas de los objetivos mencionados, los acuer-
dos suscritos contenian unas condiciones genera-
les que, tanto por su relevancia para el Programa
en Colombia en si mismo, como para acciones fu-
turas de la Cooperacién, merece la pena dedicar
un apartado especifico. Se trata en concreto de los
puntos relativos a:

1) Colocacién de los recursos financieros
aportados por AECID/ICO al Programa en
Colombia.

2) Las acotaciones a la concentracion de la
colocacion de los recursos financieros en
IMF individuales.

3) Clientes nuevos.

Condicién general 1. Colocacién en IMF
de los recursos AECID/ICO prestados a
BANCOLDEX

Esta es una condicién importante tal y como se ha
indicado en todos y cada uno de los acuerdos y
contratos suscritos entre la AECID/ICO y BAN-
COLDEX.

Situacién observada

En los documentos mencionados se especifica
que el saldo de los recursos recibidos por BAN-
COLDEX debe estar total y permanentemente co-
locado en las IMF y, por lo tanto, en la poblacion
objetivo que son las microempresas.

El gréfico siguiente muestra la situacién de lo acon-
tecido en el periodo objeto de evaluacién, segun
la informacién proporcionada por BANCOLDEX a
peticién del equipo evaluador.
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Grafico 6. Porcentaje de utilizaciéon de fondos del FCM por parte de BANCOLDEX
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Este grafico muestra la diferencia entre el saldo
de dinero disponible por BANCOLDEX procedente
del ICO, y el que tiene colocado en las IMF.

A partir de 2010 es cuando se producen las ma-
yores diferencias entre ambos saldos, es decir, los
mayores importes de los recursos del FCM que no
estan prestados a las IMF que indican los objetivos
de los Acuerdos suscritos con la AECID. Parece
indicar también que no hay demanda entre las IMF
con las que BANCOLDEX actda habitualmente,
posiblemente tal y como indicaron en BANCOL-
DEX'y las IMF a las que se les entrevistd, porque
las condiciones que BANCOLDEX les ofrece no
son competitivas con las que pueden obtener de
otros bancos o fuentes.

La linea roja muestra una colocacion total de los
recursos disponibles desembolsados por el ICO,
y el area sombreada los recursos colocados por
BANCOLDEX en las IMF medidos en porcentaje
del saldo con el ICO.

Los datos en los que se basa este gréafico pue-
den ser cuestionables en su detalle (0 en la
gestion de los recursos) por la forma en la que
BANCOLDEX computa la utilizacién de los fon-
dos prestados por el ICO, que da lugar a que en
algunos periodos de tiempo se indique que estan
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colocados en las IMF casi el 150% del saldo de
la deuda con el ICO.

Sin embargo, en opinién del equipo evaluador, el
resultado se puede considerar ilustrativo en térmi-
nos globales de la evolucién de la colocacién de los
recursos disponibles, teniendo incluso en cuenta
las oscilaciones que se pueden producir originadas
en las amortizaciones de los préstamos otorgados
alas IMF.

El proceso de calculo que realiza BANCOLDEX
sobre la aplicacién de los recursos del programa
es una cuestién a clarificar entre BANCOLDEX y
la propia Cooperacién Espafiola en el contexto de
Su seguimiento.

Utilizando las cifras aportadas se puede dedu-
cir claramente que durante varios periodos, los
recursos del programa espafol han estado sin
colocar en las IMF y, por lo tanto, en la poblacién
objetivo.

Esto va en contra del espiritu y del contenido de los
acuerdos y contratos suscritos y, desde luego, del
objetivo del Programa.

Segun ha manifestado BANCOLDEX en las en-
trevistas realizadas, el esquema de funcionamien-



to que utilizan es el de “abrir y cerrar la linea’, que
consiste en que una vez llegan al tope del dinero
disponible, cierran la linea hasta que con las recu-
peraciones de los préstamos otorgados el saldo
disponible alcanza un cierto importe que consi-
deran suficiente, y entonces mediante un comu-
nicado, abren de nuevo la linea para que las IMF
que lo desean y que tienen cupo puedan optar a
recursos.

Este proceso no parece contribuir a la condicion
mencionada de que los recursos del FCM se dedi-
quen exclusivamente a crédito a las microempre-
sas.

Hallazgos

La situaciéon observada requeriria que se hubie-
ran tomado acciones tanto desde BANCOLDEX
como desde la Cooperacién Espafiola en Micro-
finanzas, y haberlo hecho en 2009 a mas tardar,
entre ellas el aviso formal del presunto incumpli-
miento.

En cualquier caso es también una sefal que debe
ser tenida en cuenta para el tiempo que queda del
Programa del FCM hasta 2018.

Condiciones generales 2. Las acotaciones a la
concentracion de la colocacion de los recursos
financieros en IMF individuales.

Situacién observada

En el cuadro que se expone posteriormente, elabo-
rado con cifras proporcionadas por BANCOLDEX,
se puede observar que cinco IMF han superado en
varias ocasiones y por importes relevantes, el limite
de concentracion de recursos establecido en los
acuerdos firmados con la AECID, que establecen
con claridad el saldo vigente de la deuda de BAN-
COLDEX con el ICO como la referencia contra la
que se compara el saldo vigente de la deuda de
cada IMF con BANCOLDEX.

Una situacién en cierta forma similar ya se puso de
manifiesto en las actas de las primeras reuniones
del Comité Mixto de Seguimiento, con el IFI como
entidad socia.

Esto supone por un lado, un presunto incumpli-
miento de esta condicién del contrato, y, por otro

Informe completo

lado, una desviacion de los objetivos del Programa,
que priman el ndmero y la distribucién por el pais
de las IMF receptoras, sobre la colocacién pura y
dura de los fondos.

En este escenario la Cooperacién Espafiola, en
aplicacién de lo dispuesto en los acuerdos, tendria
que haber puesto en marcha el procedimiento for-
mal de comunicacion del presunto incumplimiento
como preaviso para la rectificacién. Incluso en las
Ultimas cifras de 2014 hay dos entidades que se
han excedido.

Dado que el texto de los acuerdos puede estar su-
jeto a interpretacion y de hecho asi es entre BAN-
COLDEX vy la AECID, es conveniente mencionar
cudl es el criterio que ha considerado el equipo
evaluador que se adapta al espiritu de esa condi-
cién que es, precisamente, el evitar la concentra-
cién de la colocacién de recursos en unas pocas
entidades.

Se ha considerado lo siguiente:

Condicién: Ninguna IFl podré recibir mas 25%
de los recursos disponibles

Recursos disponibles: el saldo pendiente de
devolver al ICO por BANCOLDEX

Recibir: tener colocado, es decir, el saldo vivo.
Esta es la utilizada por el equipo evaluador

Hallazgos

La situacion observada requeriria haber realizado
acciones correctoras tanto desde BANCOLDEX
como desde la Cooperacién Espafiola en Microfi-
nanzas, especialmente desde 2009. Salvo en los
primeros anos de Bancamia, que al ser una enti-
dad que se constituye mediante la absorcién o el
aporte de la cartera de dos ONG importantes con
préstamos de BANCOLDEX, se podrfa considerar
entendible la situacién de exceso temporal siem-
pre que se hubiera producido una comunicacion al
respecto, en las demas situaciones no se identifica
ninguna razén para aceptarlo.

Esta es también otra sefal a tener en cuenta sobre

el futuro de la Cooperacién Espafiola en Microfi-
nanzas en Colombia.
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Tabla 6. Concentracion de recursos financieros en las IMF

Banco de las Cooperativa de Ahorro y Fundacion de la Fundacion Fundacion WWB
Microfinanzas Bancamia Crédito de Santander Mujer Mundo Mujer Colombia

200406 0% 0% 0% 0% 12%
200409 0% 0% 0% 0% 11%
200412 0% 0% 0% 0% 9%
200503 0% 0% 0% 0% 8%
200506 0% 0% 1% 4% 6%
200509 0% 0% 6% 9% 27%
200512 0% 0% 10% 23% 39%
200603 0% 0% 7% 17% 21%
200606 0% 0% 7% 15% 18%
200609 0% 0% 25% 19% 22%
200612 0% 0% 24% 21% 29%
200703 0% 0% 30% 28% 27%
200706 0% 0% 29% 25% 24%
200709 0% 0% 28% 23% 20%
200712 0% 0% 25% 21% 17%
200803 0% 0% 23% 20% 15%
200806 0% 0% 21% 18% 12%
200809 0% 0% 16% 16% 8%
200812 5% 0% 19% 10% 15%
200903 25% 0% 24% 10% 15%
200906 54% 0% 32% 10% 15%
200909 57% 2% 26% 7% 9%
200912 50% 2% 26% 6% 7%
201003 44% 2% 25% 5% 5%
201006 37% 2% 25% 5% 4%
201009 28% 1% 23% 5% 2%
201012 19% 1% 20% 4% 0%
2011083 11% 1% 16% 3% 0%
201106 4% 11% 21% 2% 0%
201109 1% 27% 27% 2% 0%
201112 0% 36% 41% 1% 0%
201203 0% 39% 42% 1% 0%
201206 0% 37% 42% 1% 0%
201209 0% 32% 40% 1% 0%
201212 0% 31% 44% 4% 0%
201303 0% 25% 38% 4% 0%
201306 0% 20% 38% 3% 0%
201309 0% 15% 38% 3% 0%
201312 0% 11% 36% 29% 0%
201403 0% 7% 30% 25% 0%
201406 0% 4% 23% 21% 0%
201409 0% 1% 19% 36% 0%

Fuente: Elaboracién propia con la interpretacién indicada a partir de datos proporcionados y propuestos a BANCOLDEX para contraste.
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Condiciones generales 3. Clientes nuevos
Situacién observada

Una de las concreciones en las que se aterrizaban
los objetivos estratégicos de la Cooperacién Espa-
fiola establecidos en los acuerdos con BANCOL-
DEX'y que, por lo tanto, formaban parte de la razén
de ser del Programa, era la relativa a los “clientes
nuevos”.

A través de este indicador se buscaba y se busca
profundizar y ampliar el acceso a crédito por parte
de la poblacién objetivo, es decir, avanzar en la in-
clusién financiera.

Con esta orientacién se establecieron los “resul-
tados esperados” en los acuerdos, tal y como se
exponen en la tabla siguiente.

Tabla 7. Resultados esperados en los acuerdos
por fecha

Al Resultados esperados
Acuerdo

Al final de los 10 afos deberda haber 50.000
nuevos clientes. El crecimiento anual sera: 3.000,
5.000, 7000, 7.000, 7000, 7.000, 6.000, 4.000,
3.000 y 1.000.

Con la aplicacién de este acuerdo, se espera
alcanzar, como minimo: Primer afio: 2.000 nuevos
clientes; Segundo afio: 2.700 nuevos clientes;
Tercer afo: 3.300 nuevos clientes. Al menos el
35% de los nuevos clientes deberdn ser mujeres.

Julio 2000

Diciembre
2001

Con la aplicacién de este acuerdo, se espera que
al menos un 20% del total de microempresarios
Diciembre que reciban créditos otorgados con los recursos
2003 objeto de este acuerdo sean nuevos clientes
de crédito, transcurridos 12 meses desde la
recepcion del préstamo.

Al menos el 80% de los recursos financieros
Octubre 2008 adicionales seran otorgados a nuevos clientes.

Se define como “cliente nuevo”: “Aquel microem-
presario que no ha recibido ningtin préstamo y/o
crédito de los intermediarios que reciben los fon-
dos con anterioridad a la firma del Contrato de
Préstamo entre BANCOLDEX y el ICO”,

Hallazgos

En la circular de reapertura de la Linea BANCOL-
DEX/AECID de agosto de 2014, se indica expre-
samente la condicién mencionada sobre el % de
recursos aplicados a clientes nuevos que deben
reportar las IMF que la utilicen, es decir, que BAN-
COLDEX esta cumpliendo con la condicién.

Informe completo

No se ha encontrado constancia relacionada con
las otras tres operaciones de préstamo.

Hay que mencionar que en el proceso de Segui-
miento establecido entre la AECID y BANCOLDEX
en la parte final del periodo transcurrido, se acordé
que era suficiente con una declaracién de esta en-
tidad indicando que se cumple esta condicién.

En la informacién proporcionada por FONPRODE
sobre el dificultoso proceso informativo seguido
con el Seguimiento, se puede ver que ha sido una
clausula sobre la que la AECID/EEE ha estado
vigilante y que, con ajustes y correcciones, se ha
tratado de seguir en el periodo analizado.

c) El Seguimiento

Esta actividad es la principal para la consecucion
de los objetivos estratégicos de la Cooperacién
Espafiola en Colombia, junto con el disefio de la in-
tervencion en el pais, y, en este caso, del Programa
del Fondo Espafiol de Microfinanzas, y con el dise-
fio de las operaciones de cooperacién financiera y
de asistencia técnica que lo han ido nutriendo.

Situacién observada

Teniendo en cuenta el caracter de aliado estratégi-
co de BANCOLDEX, se puede considerar que en
el caso de Colombia el Seguimiento del Programa
tiene dos puntos de responsabilidad, aunque de di-
ferente calibre y compromiso.

El primero es el que esta bajo la potestad de la
Cooperacion Espafiola en Microfinanzas, concre-
tamente la AECID como érgano gestor, y el ICO
como Agente Financiero.

El segundo es el que esta bajo la potestad de
BANCOLDEX como entidad socia ejecutora del
Programa.

Indudablemente el rol principal es el que esta bajo
la responsabilidad de la AECID, y por esta razén la
evaluacion se centra en el proceso seguido en la
Agencia.

» Base de funcionamiento

El sistema de seguimiento esta disefiado para Co-
lombia considerando dos pivotes:

1. Sistema de informacidn, centralizado en la AE-
CID, en la antigua Unidad de Microfinanzas, y
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hoy dentro de FONPRODE de la AECID, con el
apoyo de EEE.

2. Reuniones periddicas con la contraparte, los
Comités Mixtos de Seguimiento del Acuerdo,
CMSA, o Comités Consultivos como se deno-
minaron en la etapa final del periodo.

Adicionalmente esta el ICO que recibe con fre-
cuencia anual los EE.FF. de BANCOLDEX como
entidad prestataria y que se entiende que hace un
seguimiento en el contexto de su ambito de res-
ponsabilidad.

» El proceso

La operacién con Colombia fue de las primeras
que se realizé en el FCM, sin contar las operacio-
nes iniciales con el BCIE, Bolivia, Perd y la Repu-
blica Dominicana, que tuvieron un perfil diferente.

Este contexto fue en el que se inicié un proceso de
seguimiento, que ha tenido una trayectoria comple-
jay de aprendizaje, y del que sélo se mencionaran
los hitos mas representativos para esta evaluacion,
en funcién de las conversaciones e informacion
obtenidas de la Cooperacién Espafiola, FONPRO-
DE y EEE, y del ICO, del anélisis selectivo de la
informacién recibida, de las conversaciones con
BANCOLDEX, y de la propia percepcién del equi-
po evaluador en el trabajo realizado.

a) En lo que respecta a la informacién solicitada

El formato, contenido y frecuencia, fueron variando
con el tiempo, en la medida en la que se producia
un aprendizaje en la propia AECID.

Desde el comienzo y hasta 2011:

- Detalle al nivel de subpréstamos individuales
con informacién sobre los préstamos, los sub-
prestatarios, su actividad econdmica, y la enti-
dad otorgadora del préstamo.

- Sin un disefio enfocado a los elementos sobre
los que hacer el seguimiento del cumplimiento
del Programa.

- Se generan unos ficheros con datos trimes-
trales, que segun nos han confirmado en
FONPRODE y EEE, con un manejo muy pe-
sado y lento teniendo en cuenta el formato, la
cantidad de informacién y las pocas personas
disponibles para su tratamiento, concretamen-
te unay sin ser su dedicacion principal.

- Esa informacién quedaba almacenada hasta
que habia tiempo de “volcarla’, trabajarla, en
primer lugar buscando su verificacion, y, cuan-
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do de consideraba aceptable, contrastando el
cumplimiento de algunos de los elementos in-
dicados en los acuerdos.

- La primera vez que pudo ser “volcada” fue en
junio de 2006, con toda la informacién recibi-
da desde el afno 2004.

+ A partir de 2012

- Entra en vigor una nueva plantilla que contem-
pla datos acumulados y con frecuencia de en-
vio semestral, que comprende:

- Los recursos y cartera acumulada del pro-
grama.

- Los clientes nuevos.

- La distribucion de los recursos por locali-
dad y sector econdmico.

» Los importes maximos por microempresario
y el detalle de las instituciones apoyadas.

- Certificacién por BANCOLDEX de la carte-
ra vigente del Programa a la fecha de corte.

- Certificacién firmada de BANCOLDEX de
los procedimientos de calculo empleados y
las fuentes de las cifras.

- A partir de esa fecha de recupera la informa-
cioén anterior.

b) En lo que respecta a los informes emitidos
para el sequimiento

Con base en esta informacién y su tratamiento se
efectlda una verificacién de la validez de los datos
recibidos, y una valoracién del nivel de cumplimien-
to de los indicadores y objetivos que permite la in-
formacién recopilada. No estaba establecido el tipo
de informes a emitir, sus destinatarios y su conte-
nido. Se emitian atendiendo a la peticién de algdn
estamento de la cooperacion.

Se ha constatado también en este sentido, una
evolucién en la AECID.

De las valoraciones iniciales, se ha pasado en
2013 a un informe de frecuencia semestral, con el
siguiente contenido:

1. Antecedentes
a. Programa Espafiol de Microfinanzas en
Colombia (detalle de desembolsos).
b. Marco Normativo.
c. Objetivos del Programa.

2. Alcance
a. Principales indicadores de seguimiento:
volumen acumulados de operaciones, n°



clientes acumulados, préstamo prome-
dio por cliente, clientes nuevos/% total
clientes.

b. Distribucion de clientes por destino de
crédito: activo fijo/capital de trabajo.

c. IMF subprestatarias, n° IMF subpresta-
tarias, n° créditos desembolsados a IMF,
n° IMF con cartera vigente.

d. Detalle de IMF subprestatarias.

3. Desempefio
a. Poblacion meta.
b. Intermediarios elegibles.
c. Criterios de seleccién de intermediarios.
d. Criterios del Programa en la oferta del
crédito.
e. Condiciones generales del Programa.
f. Visibilidad.
g. Seguimiento.

c) En lo que respecta a los Comités Mixtos de
Seguimiento de los Acuerdos (CMSA)

Es un instrumento del seguimiento que, junto con
la informacién definida, deberfa permitir completar
la percepcion sobre el cumplimiento de los objeti-
vos estratégicos y de indicadores concretos defini-

Informe completo

dos, la actualizacién de la situacion en el contexto
de intervencion, asi como una fluidez en la relacion
entre la OTC y la sede para la buena gestion de la
intervencién de la Cooperacién en Microfinanzas
en Colombia.

Su funcién es, literalmente, “Asegurar el cumpli-
miento de los objetivos perseguidos por la AECID
en lo relacionado con el acuerdo entre BANCOL-
DEXy la AECID".

Sin embargo su frecuencia y contenido de sesién
han sido heterogéneos y el dltimo fue realizado en
2008. En la tabla siguiente se exponen aquéllos de
los que se tiene el acta, indicando sus elementos
mas relevantes.

Durante la época en la que la entidad ejecutora
fue el IFI se observa una frecuencia que podria ser
adecuada aunque inferior a la establecida, con la
presencia de la experta del programa en Peru.

Las lineas de trabajo siguen lo establecido en Perd,
sin que se identifique el cambio esperable para una
operacion con un planteamiento diferente, pero en
cualquier caso la utilidad de su participacion es evi-
dente para el equipo evaluador.

Tabla 8. Comités Mixtos de Seguimiento de los Acuerdos (CMSA)

e d.? CMSA Elementos relevantes segun actas
celebracion

+ Inicio de la relacién

- Planteamiento de funcionamiento igual al seguido en las operaciones anteriores (Perd), en
lo que respecta al experto espafiol y a las zonas de atencién.

- Situacién del IFL.

20/06/2001 |. CMSA-IFI

- Centrado en el cumplimiento del acuerdo en cuanto a los beneficiarios, y en las posibles
concentraciones en la colocacién en una IMF

- Los recursos mientras no se colocan en las IMF, estan en titulos de riesgo soberano.

- Situacién del IFL.

27/09/ 2001 IIl. CMSA-IFI

* Seguimiento de la colocacién.
- Funcionamiento financiero y de administracién del fondo para asistencia técnica.

- Traspaso de la gestion del IFl a BANCOLDEX.

- Nueva Linea BANCOLDEX/AECID, en sustitucién de la del IFI.

- Informacién de que BANCOLDEX es para la parte urbana y FINAGRO para la parte rural. El
programa espafol queda para la parte urbana.

- El formato de informacién para el seguimiento.

- Los cambios en la cuestién de los recursos para asistencia técnica. Importe de 1.752.047,21
USD a disposicién del ICO.

- La llegada de un experto para el Programa, especialmente para la asistencia técnica.

7/12/2001 IIl. CMSA-IFI

24/02/2004 l. CMSA-BANCOLDEX

- Anuncio del nuevo enfoque de BANCOLDEX como banco de desarrollo.

- Ampliacién intermediarios elegibles.

- La AECID asume el leasing como forma de crédito aceptable.

- Se acordé eliminar algunas penalizaciones por incumplimiento, asi como ampliar los recursos
disponibles para las IMF que no tenfan pensado pasar a ser supervisadas y, por lo tanto,
ofrecer ahorro a los beneficiarios.

- Se redujo la frecuencia obligada de reunién del Comité.

+ Se continué con las conversaciones dirigidas a tener informacién de seguimiento a nivel de
cliente.

- Se tratd sobre la asistencia técnica y su situacién y procedimiento.

21/11/2005 Il. CMSA-BANCOLDEX

27/03/2008 lll. CMSA-BANCOLDEX - No se dispone del acta.
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d) En general

Es razonable deducir que el panorama descrito
haya influido en la desviacién observada sobre el
cumplimento de los objetivos y condiciones acor-
dadas con BANCOLDEX y en su mantenimiento
en el tiempo, sin comunicaciones formales por par-
te de la AECID.

Hallazgos

Durante los primeros 11 afios, no se realizé un
seguimiento de los objetivos estratégicos que se
establecian en los acuerdos, cifiéndose el trabajo
a la verificaciéon de datos recibidos sobre los sub-
prestatarios y la comprobacién del detalle de la co-
locacion.

En lo que respecta a los CMSA, durante la época
en la que la entidad ejecutora fue el IF| se obser-
va una frecuencia de celebracién que podria ser
adecuada aunque inferior a la establecida, y que
contaba con la presencia temporal de la experta
del Programa en Perd.

Puede ser ilustrativo afadir un comentario a la in-
formacién expuesta en el parrafo anterior.

Dado que en la OTC no habia el conocimiento
suficiente de este instrumento de lucha contra
la pobreza, y no se consideraba la posibilidad de
incorporar mas profesionales en microfinanzas, la
AECID decidié que la experta responsable de la
operacion de Perd, operacion que contaba con dos
personas, también asumiese el apoyo en la opera-
cién de Colombia.

Este apoyo fue relevante, aunque el planteamiento
de la operacion en Colombia era ya distinto del que
se utilizaba en las operaciones iniciales, incluida la
de Peru. Efectivamente, el esquema utilizado en el
inicio del FCM por la AECID consistié en hacer el
préstamo en condiciones de absoluto subsidio y
acompanar este préstamo con la presencia de dos
expertos espanoles, que tenia que pagar la institu-
cion socia. Estos expertos eran los que en realidad
otorgaban los préstamos.

En Colombia en cambio el planteamiento suponia,
entre otras diferencias fundamentales, desarrollar
las propias capacidades de las instituciones, sin
sustituirlas en su rol. Apoyar su empoderamiento
en definitiva y hacer un seguimiento adecuado del
cumplimiento de objetivos.
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De acuerdo con las actas, las lineas de trabajo pa-
recen seguir el sistema establecido en Perd, que
fue un esquema que la AECID decidié no replicar,
sin identificarse un cambio en el enfoque derivado
de los nuevos objetivos establecidos para la inter-
vencién en Colombia.

Después, una vez que BANCOLDEX asume el rol
mencionado, las sesiones del CMSA se van espa-
ciando, sin que en ello tenga ninguna responsabili-
dad BANCOLDEX, sino mas bien por insuficiencia
de recursos de la Cooperacién Espafiola. Cuando
se produce las nuevas reuniones, la presencia es-
pafnola cuenta ya con representantes de la sede,
ademas de la OTC y de la Embajada como en las
anteriores.

En estas sesiones se acuerdan algunos cambios
de importancia, que en principio deberian ser in-
corporados a los acuerdos vigentes como adendas,
pero que se desconoce si fueron formalizados de
esta manera ya que el equipo evaluador sélo ha
dispuesto de la denominada Primera Adenda de
fecha de 2012 y con efectos sobre la operacién
suscrita en 2008.

La dltima sesién de la que se tiene noticia es la
del afno 2008, aunque no se dispone del acta
correspondiente, y desde entonces no se tiene
constancia de que se haya producido ninguna re-
unién mas.

A partir de 2012 es cuando se da comienzo a un
proceso de evolucion del sistema de seguimien-
to enfocdndose hacia las IMF, mas que hacia los
clientes que éstas reportan que les han asignado
un préstamo de la Linea BANCOLDEX/AECID.

En paralelo, entre 2009 y 2010 se produce un
redisefio del modelo de acuerdo, en el sentido
necesario de precisar las condiciones e indica-
dores de forma que sean medibles, entre otras
razones. Este nuevo modelo no esta implantado
en Colombia porque la dltima operacion fue en
2008.

2.2.3. Influencia del programa en BANCOLDEX

De acuerdo con las entrevistas realizadas a BAN-
COLDEX, la encuesta realizada a las IMF, la lectura
y andlisis de la informacién institucional de BAN-
COLDEX asi como de los Planes de Desarrollo del
pafs, la influencia del programa en BANCOLDEX
se puede identificar como sigue.



Situacién observada

BANCOLDEX era un banco publico centrado en
el comercio exterior hasta que la liquidacion del IFl
hizo que el Gobierno le trasladara parte de sus ac-
tivos y pasivos, entre los que estaba la actividad de
banca de segundo piso para las entidades microfi-
nancieras del pais, que estaba ejerciendo con éxito
el IFl en su programa FINURBANO.

Lo importante es que no sélo se transfirieron los
pasivos derivados de los acuerdos con la Coope-
racion Espafiola en microfinanzas, sino también a
los profesionales que los estaban gestionando en
el IFl, con su experiencia, su metodologia, sus co-
nocimientos y su “saber cémo”.

Esta asuncion se materializé con la creacion del De-
partamento de Banca Microempresarial en 2004,
y la generaciéon de un proceso organizativo y de
funcionamiento especifico para esta actividad que
era completamente nueva para el banco. En este
Departamento se llevd la gestién tanto de las rela-
ciones con los organismos de financiacién como la
AECIDy el ICO por parte espafiola, como la identifi-
cacion y seleccion de las IMF que podian ser objeto
de financiacién con los recursos espafioles.

El Departamento de Anélisis de Riesgo también
tuvo que experimentar su adaptacion, ya desde el
IFl'y en la incorporacién en BANCOLDEX.

Asi ha estado funcionando hasta el afio 2011, afo
en el que el banco decidié suprimir esta excep-
cién, e integrarlo en sus departamentos “normales”.
Desaparecié Banca Microempresarial, y sus res-
ponsabilidades relacionadas con la seleccién de
IMF y con la “comercializacion” de la actividad con
éstas, pasaron al Departamento de Banca de los
Intermediarios.

La relacién con AECID/ICO se ha mantenido has-
ta la actualidad bajo la responsabilidad de la mis-
ma persona que fue quien dirigia la actividad de
segundo piso con IMF en el IFl, que pasé a BAN-
COLDEX como director del Departamento de Ban-
ca Microempresarial, y que en 2011 fue nombrado
Director del Departamento de Banca de Empresas.

Hallazgos

De acuerdo con lo manifestado por BANCOLDEX,
el Programa del FCM permitié que la actividad de
banca de segundo piso para las microfinanzas
se desarrollase en la institucién y fuese asumida

Informe completo

sin problemas, tal y como indican los resultados
conseguidos en su gestién. Desde 2004, afo de
comienzo real de la actividad, hasta 2013 fecha
de cierre de esta evaluacion, la denominada Red
BANCOLDEX que es el nimero de entidades que
tienen a BANCOLDEX como uno de sus financia-
dores, o, dicho de otro modo, el conjunto de entida-
des en las que BANCOLDEX coloca sus recursos,
pasé de tener 4 IMF a 49 IMF,

Sin entrar en cifras monetarias, BANCOLDEX se
ha convertido en un actor clave para el desarrollo
de la industria microfinanciera desde su rol de se-
gundo piso, y manejando diferentes lineas de cré-
dito con diferentes objetivos.

Las IMF tanto en las entrevistas personales como
en la encuesta valoran muy positivamente su acti-
vidad.

En resumen se puede decir que el programa ha te-
nido una influencia relevante en BANCOLDEX en
la medida en que estaba en un momento oportuno,
y que el equipo responsable de BANCOLDEX tuvo
la capacidad y el acierto de sacar adelante sus pro-
pios objetivos.

2.2.4. Influencia del programa en los cambios
sufridos en el sector microfinanciero
durante el periodo 2000-2013

Este capitulo tiene en cuenta sélo las IMF que han
recibido cupo de BANCOLDEX, y no el total de
IMF de Colombia, ya que el equipo evaluador no ha
recibido esta informacion.

A pesar de esta limitacién se puede considerar que
el nimero y tipo de IMF con las que ha trabajado
BANCOLDEX es ilustrativo de la influencia del
programa en los cambios del sector en el ambito
de la industria.

Situacién observada

En el disefio de las operaciones para Colombia se
plantearon como lineas de accién y, por lo tanto, de
influencia, que quedaron escritas en los acuerdos
respectivos, las siguientes:

- Aporte de recursos financieros dirigidos a su
conversion en crédito a las microempresas ubi-
cadas:

- Inicialmente en el sector urbano.
+ En la dltima operacion en lugares con presen-
cia insuficiente de entidades microcrediticias.
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- Asistencia técnica dirigida a:
= Apoyar la incorporacién al sistema regulado y
supervisado de las IMF no supervisadas.
+ Adecuacion y fortalecimiento institucional de
las IMF.
- Fomentar la oferta de servicios financieros a la
microempresa desde entidades supervisadas.

Hallazgos

Las elevadas cifras econdémicas del programa, la
situacion de la industria microfinanciera en el mo-
mento de su lanzamiento y en los momentos de los
sucesivos préstamos de la Cooperacién Espanola,
crearon un escenario de disponibilidad de recur-
sos que tenfan el objetivo de favorecer el desarro-
llo de la industria microfinanciera, absolutamente
propicio, y que fue bien utilizado por el IFl mientras
estuvo activo, y especialmente por BANCOLDEX
en su irrupcion como banca de segundo piso para
esta industria.

Si bien las acciones realizadas en la ejecucién del
programa FCM/BANCOLDEX no se dirigieron a
cumplir los objetivos estratégicos de la Coopera-
cion Espanola en una parte muy relevante del pe-
riodo, sino mas bien a cumplir los propios objetivos
de BANCOLDEX, tal y como se ha descrito en un
capitulo anterior, esto mismo propicié que BAN-
COLDEX actuara en forma muy positiva para una
parte relevante de la industria.

En este contexto se puede decir que el programa
ha tenido una significativa influencia en el desa-
rrollo y en los cambios (entidades que han pasado
a ser supervisadas) del sector microfinanciero en
el periodo, y que esta influencia ha sido indirec-
ta al haberse producido como consecuencia de la
potenciacién de BANCOLDEX y no tanto por la
busqueda de consecucion de los propios objetivos
estratégicos de la Cooperacién Espafiola en micro-
finanzas y la actuacién via cooperacién financiera y
via asistencia técnica.

Los hallazgos anteriores corresponden al aporte
de recursos financieros reembolsables, la coope-
racion financiera.

Sin embargo, en lo que respecta a la asistencia
técnica, no se ha encontrado constancia de que

el programa haya ejercido ninguna influencia en
ningun nivel. Las acciones llevadas a cabo de diag-
néstico de 5 ONG y b cooperativas, y de planifica-
cién estratégica de una institucion de las anterio-
res, no se puede considerar relevante.

2.2.5. Influencia de los cambios del sector
microfinanciero en el programa /
BANCOLDEX

Situacién observada

Aunque es dificil aislar este efecto considerando la
transformacioén institucional que ha experimentado
BANCOLDEX y sus propios objetivos, de acuerdo
con la informacién expuesta en capitulos anterio-
res se puede constatar que el efecto principal ha
sido una disminucién en el uso de los recursos del
programa.

Esta disminucion puede interpretarse como conse-
cuencia de varios factores:

- En primer lugar porque los principales deman-
dantes de fondos del programa, decidieron en
el transcurso del tiempo y por razones ajenas
al propio programa, pasar a convertirse en en-
tidades supervisadas y reguladas. Esto significé,
antes que nada, que pudieron ofrecer el servicio
de ahorro a sus clientes®, e ir fondeandose de
esa manera. Al mismo tiempo, y como entidades
supervisadas tenian mas facilidad de generar
otros instrumentos de captacién de recursos y
de acceder a otros financiadores incluso bancos
colombianos que, seglin manifestaron algunas
de las IMF entrevistadas, les ofrecian mejores
condiciones que las que ofertaba BANCOLDEX
en sus lineas.

- En segundo lugar se puede mencionar que la in-
formacién disponible refleja que BANCOLDEX
a partir de una fecha, dej6 de aumentar en el nu-
mero de IMF de “su red”. Es decir, que no parece
que haya buscado nuevos demandantes o que,
si lo ha hecho, ha sido sin éxito.

- En tercer lugar conviene recordar que el ambito
de actuacién de BANCOLDEX est4 limitado al
sector urbano, siendo el resto del pais un ambi-
to reservado para FINAGRO. Los cambios en el
sector financiero se han producido sobre todo

8 La posibilidad de ofrecer el servicio de ahorro a los clientes de las ONG era lo que principalmente se buscaba cuando se trataba de fomen-
tar su pase a entidad supervisada, reservando el acceso a parte de los recursos del Programa para las entidades que declaraban formalmente

su decisién de hacerlo.
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en el ambito urbano, siendo el sector rural la
“asignatura pendiente” en el pais, que se espera
superar con el esperado buen fin de las conver-
saciones de paz y se entre en la denominada
“etapa postconflicto”

Observando los posibles factores mencionados
desde el punto de vista de los objetivos estratégi-
cos de la Cooperacién Espafiola en Microfinanzas,
se puede considerar lo siguiente:

El primer factor seria una sefial de que algunas de
las entidades, que suponen la parte méas relevante
del sector microfinanciero han ido avanzando en
el sentido deseado por la Cooperacion Espanola
en Microfinanzas, y han supuesto posiblemente el
cambio mas relevante en el sistema.

En este contexto hay que recordar que la inter-
vencién espanola trata de cubrir carencias en la
oferta financiera dirigida a la poblacién de meno-
res recursos, y no a sustituir a los recursos na-
cionales, y menos cuando la alternativa local es
el ahorro.

Los otros dos factores indicarian estarian sefia-
lando los limitantes de reaccién de BANCOLDEX,
tanto por su configuracién cada vez mas pronun-
ciada como banco de desarrollo empresarial con
la consiguiente pérdida de prioridad de las microfi-
nanzas, como por su imposibilidad de actuar fuera
del @mbito urbano en la hipétesis de que lo hubiera
deseado.

Hallazgos

La situacion descrita no ha generado reacciones
en el Programa, ni desde BANCOLDEX ni desde la
Cooperacién Espafiola en Microfinanzas.

Las razones sean posiblemente las siguientes:

- En el caso de BANCOLDEX ya se han descrito
los posibles hallazgos en el apartado anterior, y
a ellos a lo que se podria afadir la mencién reci-
bida durante la entrevista a una de las IMF real-
mente lideres, en el sentido de proponer cambiar
el funcionamiento de la Linea para pasarla de
una concepcion de “cupo de descuento’, hacia la
figura de un préstamo a la IMF con determina-
das condiciones de colocacién, y que BANCOL-
DEX la estaba estudiando.

- En el caso de la Cooperacién Espafola en Mi-
crofinanzas la falta de percepcién de estos cam-
bios.

Informe completo

- En la sede porque el sistema de seguimiento
no fue capaz de detectarlo y también porque
no se realiz6 una evaluaciéon del Programa
hasta 2014, la actual, y no se percibié la deri-
va de la situacion.

+ Enla OTC porque se desconoce el instrumen-
to, no hay la capacidad técnica necesaria en
finanzas inclusivas, y no hay involucracién en
el seguimiento, Sin embargo si quedd clara en
las conversaciones su voluntad de involucrar-
se aunque bajo su propio enfoque.

- Engeneral porque ademas de las limitaciones
legales de actuacion del FCM, que se fueron
paulatinamente tratando de eliminar como
se observa en los cambios de su normativa,
En una gran parte del periodo que terminé
en 2010, se dio prioridad a cumplir el presu-
puesto de colocacién de recursos financieros,
frente a otros aspectos como la gestién y se-
guimiento de las intervenciones en los paises.

2.3. Nivel meso: Entidades Financieras
que intermedian recursos del
programa

2.3.1. La influencia del programa en las IMF
participantes

En este apartado se pretende dar respuesta a
la pregunta VI de la Matriz de Evaluacién: ¢Cudl
ha sido la influencia del Programa en las IMF
participantes en distintos aspectos?

El objetivo es conocer la influencia del Programa
en el nivel meso, en las IMF que intermedian o han
intermediado recursos del Programa en el periodo
de la evaluacion, y hacerlo teniendo en cuenta que
éste ha podido tener consecuencias en varios am-
bitos: en el desarrollo del negocio de las entidades,
pero también en su propio funcionamiento interno,
tal y como se vera a continuacion.

Este apartado del Informe se ha construido fun-
damentalmente con los resultados obtenidos en la
encuesta a las IMF, que ofrecen la percepcién de
las entidades sobre la influencia que ha ejercido
en ellas su participacién en el Programa objeto de
esta evaluacion.

Ademas de esta fuente principal de informacién se
han incorporado determinados hallazgos obtenidos
en los "andlisis de caso” a cinco entidades, con el
objetivo de contar con ejemplos concretos mas alla
de los datos y conclusiones de la encuesta.
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Grafico 7. Valoracion general de la participacion de la entidad en la Linea BANCOLDEX/AECID

Muy positiva 42,86%
. .;r. — T — * E
Positiva _ 57,14%
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Negativa | 0,00%
Muy negativa | 0,00%
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Fuente: Elaboracién propia a partir de Encuesta a las IMF participantes.

A. Percepcion general de las IMF en relacion a
su participacion en el Programa

Resultados obtenidos

* En general. Antes de repasar la percepcion
sobre la influencia del Programa en distin-
tos aspectos concretos, merece la pena se-
Nalar que a la pregunta de écémo valoraria
en términos generales la participacion de la
entidad en la Linea BANCOLDEX/AECID?, el
100% de las entidades que han respondido a
la encuesta afirman que esta participacién ha
sido positiva o muy positiva, siendo el 57,14% de
las encuestadas, es decir, la mayoria, las que la
consideran positiva.

A continuacién se matiza la respuesta en funcién
del tipo y del tamano de la IMF.

Por tipo de entidad, en el andlisis de las res-
puestas sobre este punto, cabe destacar respecto
a las ONG, el tipo de entidad mds numeroso, que
la mayorfa de ellas considera su participacion en el
Programa como importante (45,5%) o muy im-
portante (182%) que, agregada llega al 63,7%.
Asimismo, en relacién a las cooperativas financie-
ras supervisadas, el 80% de las que han respon-
dido a esta pregunta consideran que esta partici-
pacion ha sido para ellas muy importante (20%) o
importante (60%), es decir, un total de 80%.
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Grafico 8. Valoracion de la participacién en la
Linea BANCOLDEX/AECID por tipo de entidad,
en relacion al conjunto de sus actividades
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52.4%

Fuente: Elaboracién propia a partir de Encuesta a las IMF participantes.

Estas respuestas son bastante razonables si se
tiene en cuenta la dificultad, sobre todo en las eta-
pas iniciales del Programa de conseguir fondos por
parte de las entidades no supervisadas.

Por tamaiio de la entidad, y atendiendo a los
tres grupos establecidos segun el nimero aproxi-
mado de clientes, destaca que para el 100% de
las entidades mas grandes, ubicadas en el




grupo 1, su participacion en el programa ha
sido o es importante (un 75% marcaron la op-
cién “Es importante” y la que indicé “Otro”, apunté
que esta participacién “fue importante en su mo-
mento, ya no”). Los resultados de la encuesta en
este aspecto se exponen en el gréfico de la pagina

siguiente.

Estos resultados se corresponden con el anélisis
efectuado sobre la concentracién en el otorga-
miento de recursos del programa. Las entidades
mas grandes y preparadas los aprovecharon para
crecer y fortalecerse financieramente, y finalmente
para “dar el salto” y convertirse en entidades su-
pervisadas. Sélo se identifica una excepcién, ya
mencionada en mas de una ocasién, que es de una
ONG que puede encontrase cémoda como tal, sin
la vigilancia de las autoridades supervisoras y que
mientras pueda acceder a este tipo de recursos fi-
nancieros para colocar en créditos, no va a intere-
sarse en tener la autorizacion para captar depdsi-
tos del publico, es decir, pasar a estar supervisadas.
Este caso es un ejemplo de lo que el programa
querfa evitar y que sin embargo se sigue dando.

En cuanto a las entidades medianas (grupo 2),
para la mitad de las que respondieron a esta pre-
gunta la participacién en el programa fue una ac-
tividad complementaria al resto de acciones. Un
25% considerd, por otra parte, esta participacion
como importante, y el otro 25% afirma que tuvo
o tiene una importancia menor en el conjunto de

Informe completo

sus actividades. Existe por tanto un grado resefa-
ble de dispersién en la respuesta de este tipo de
entidades.

Por (ltimo, la mayoria (76,9%) de las entidades
mas pequefas en cuanto al nimero de clientes
atendidos (grupo 3), afirma que su participacién en
el programa ha sido muy importante o impor-
tante. Esta respuesta es esperable porque este
tipo de entidades es el que tiene dificultades para
acceder a fondos y un segundo piso como BAN-
COLDEX puede llegar a ser la clave de su super-
vivencia.

Frente a estas percepciones generales de los en-
cuestados, merece la pena contrastar las respues-
tas que las mismas personas han proporcionado en
relacion al porcentaje de microcréditos que sus en-
tidades otorgaron utilizando recursos del programa
(sobre el total de microcréditos otorgados) mien-
tras dur6 la colaboracién con BANCOLDEX. Esta
informacién hay que tratarla con cierta distancia en
la medida en la que las IMF tienen probablemente
mas presentes sus cifras actuales de negocio que
las que tenian cuando fueron accediendo a los re-
cursos de la Linea.

Segln estas respuestas, en un 40% de los casos
este peso ha sido o es inferior al 5%, y supone
el 70% al incluir las IMF para las que los fondos
espafoles han financiado hasta el 25% de la car-
tera.

Grafico 9. Valoracion de la participacion en la Linea BANCOLDEX/AECID para cada entidad segtin
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Fuente: Elaboracién propia a partir de Encuesta a las IMF participantes.
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Grafico 10. Proporciéon aproximada del total de microcréditos otorgados con recursos de la Linea del
Fondo de Cooperacién Espaiiola, por volumen de negocio

Entre el 5% al 25%:

Entre el 26% y el 50% 25%
Entre el 51% y el 75% (W00 5%
Entre el 76% y el 100% | 0%
0% 10% 20% 30% 40% 50%

Fuente: Elaboracién propia a partir de Encuesta a las IMF participantes.

Para un 25% de las entidades encuestadas esta
financiacién ha supuesto entre un 26% y un 50%
del total de microcréditos otorgados. Sélo en el 5%
de los casos (1 respuesta), este peso se ha situado
entre el 51% y el 75% del total de microcréditos.

Por tanto, a la vista de estos datos, puede afirmar-
se que el peso del programa en la actividad de la
mayor parte de las entidades encuestadas ha sido
en términos generales relevante aunque no de-
terminante.

El grafico 10 permite apreciar con més claridad
esta incidencia determinada sobre su volumen de
negocio.

Si se contrastan los dos resultados, se podria pen-
sar que la valoracion que otorgan las IMF tiene en
consideraciéon factores adicionales al importe re-
cibido, tales como la oportunidad del momento de
recepcion, por ejemplo, segin mencionaron algu-
nas IMF en las entrevista.

e Por tipo de entidad. En este andlisis cabe
destacar que para el 72,7% de las ONG, que es
el tipo de entidad mas numeroso, han financiado
con recursos del Fondo un monto inferior al
25% del total de créditos concedidos. Lo mismo
ocurre con el 60% de las cooperativas financie-
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ras supervisadas. Sefialar asimismo que la Unica
entidad que afirma que entre el 51% y el 75%
de los microcréditos que otorgé durante el perio-
do en que participé en el Programa fueron con
recursos del mismo, es una cooperativa financie-
ra supervisada.

Grafico 11. Proporciéon aproximada del total
de microcréditos otorgados con recursos de la
Linea del Fondo de Cooperacion Espaiiola

Entre el 51% vy el
75%
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40.0%

Fuente: Elaboracién propia a partir de la encuesta a las IMF partici-
pantes.



Informe completo

Grafico 12. Proporciéon aproximada del total de microcréditos otorgados con recursos de la Linea del
Fondo de Cooperacién Espaiiola por tipo de entidad

m Entre el 51% y el 75%
© Entre el 269 y &l S0%

B Entre el 5% y &l 25%
B Menos de un 5%

Fuente: Elaboracién propia a partir de la encuesta a las IMF participantes.

* Portamaiio de la entidad. Respecto al anali-
sis por volumen aproximado de cartera de micro-
créditos, destaca que para el total de entidades
del tipo 1y del tipo 2 (las de mayor tamafio), los
créditos otorgados con recursos del programa
supusieron un porcentaje inferior al 25%. Por
su parte, el 100% de las entidades de tipo 3
afirman que los microcréditos con recursos del

Fondo supusieron en-
tre el 5% y el 50% del
total de microcréditos
que otorgaron. Estas
respuestas parecen
ajustarse a la I6gica de la
situacion de las IMF.

Entre las entidades de tipo
4, las que disponen de un
volumen de cartera menor,
la casuistica es mas varia-
da: para el 60% de estas
entidades, los microcréditos
con recursos de la Linea
supusieron una cantidad in-
ferior al 25% y para el 40%
restante supusieron entre
un 26% y un 75% del total
de microcréditos otorgados.

microcréditos.

Grafico 13. Proporciéon aproximada del total de microcréditos

otorgados con recursos de la Linea del Fondo de Cooperacion

Espaiiola, segun el tamaio de cada entidad

Asi pues, y como era de esperar, se observa una
relacion inversa entre la importancia del Pro-
grama y el tamafo de las entidades por volu-
men de cartera: a menor volumen de car-
tera, mas importancia tuvieron para ellas
los recursos facilitados por el programa
en relacion al importe total otorgado en
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Fuente: Elaboracién propia a partir de la Encuesta a las IMF participantes.
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Respecto al numero de clientes y la clasifica-
cion de tamano establecida con este criterio, la
conclusion es similar a la obtenida en cuan-
to a la clasificacion por volumen de cartera:
para las entidades mas pequeiias (grupo 3)
el peso que han supuesto los microcréditos otor-
gados con recursos del Fondo en relacién con el
total de microcréditos otorgados ha sido mayor
que para el resto de entidades, mas grandes
en cuanto al nimero de clientes atendidos (grupos
1y 2).Para el 100% de las entidades del grupo
1, los microcréditos otorgados con recursos del
Fondo supusieron menos de un 25% del total de
microcréditos otorgados (menos de un 5% para el
66,7% de ellas).

Los resultados obtenidos de los “Andlisis de Caso”,
en una de las cuestiones planteadas a las IMF
participantes en ese contexto, fue: 6Qué supuso
para su organizacion participar en el Programa?,
las respuestas fueron las siguientes:

Entidad 1. En su momento los recursos de la linea
sirvieron para apalancar el negocio, especialmente
a los socios de la institucion. En 2014 la linea re-
sulta costosa para la entidad y en la actualidad se
estan buscando recursos mas econémicos.

Entidad 2: La linea supuso la posibilidad de fon-
deo cuando la institucidon necesitaba recursos en
sus inicios como banco. En ese momento la linea
fue importante para el crecimiento de la entidad.
Sin embargo, cuando empezé a crecer, pudo con-
seguir fondeo a tasa més baja en el mercado y por
eso dejo de utilizar la linea.

Entidad 3: La linea supuso la posibilidad de fon-
deo. La participacion en el programa ha implicado
cambios en el sistema de la entidad, reportar los
pagarés al drea financiera y capacitar al area co-
mercial.

Entidad 4: Esta participacién fue una “buena ex-
periencia’, motivo por el cual la entidad est4 intere-
sada en continuar con la loinea.

Entidad 5: La linea fue y seguird siendo una im-
portante fuente de recursos, ya que como ONG su
Unica fuente de fondeo son este tipo de lineas. Va-
lora la Linea BANCOLDEX/AECID por contar con
condiciones muy favorables y sobre todo, seguln
las propias palabras de los entrevistados, por ser
“abierta”. Para la institucién la linea fue fundamen-
tal para llegar al sector rural y para su expansion.
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Hallazgos

Por lo tanto, la conclusiéon general es que
las entidades participantes valoran la linea y
consideran importante su participacion en el
programa en el momento en el que lo han hecho,
pero que actualmente cuentan también con otras
posibilidades y alternativas que les permiten
diversificar sus fuentes de financiacion.

Esto es especialmente visible en el caso de to-
das las entidades del grupo 1, las de mayor ta-
mafio, que valoran su participacion en el progra-
ma como importante pero que afirman al mismo
tiempo que los microcréditos otorgados con re-
cursos del mismo suponen un porcentaje inferior
al 25% del total de microcréditos que otorgan,
un peso no demasiado significativo en términos
cuantitativos.

Por otro lado es conveniente tener en cuenta
que la Cooperacién Espafiola en microfinanzas
se plantea no competir con el ahorro interno del
pais sino fomentarlo y que entre en el sistema
financiero supervisado, por lo que esa menor de-
manda es una buena sefal, aunque no sea el
objetivo de BANCOLDEX

B. Percepcion de las IMF sobre la influencia
que el Programa ha tenido para ellas en
aspectos institucionales y de negocio

La hipdtesis de andlisis que se intenta contrastar
en este apartado es que el programa ha podido
influir en las entidades microfinancieras que han
participado en él mas alla de la dotacion de recur-
sos financieros.

Para validar esta hipétesis, se han elegido tres am-
bitos sobre los que potencialmente el programa
puede haber influido a las IMF:

1. Su funcionamiento y actuacion general,
2. Su fortalecimiento institucional y

3. Su extension geogréfica y por sectores econd-
micos, profundizacién, diversificaciéon y mejora
de los servicios microfinancieros.

Cada uno de estos dmbitos incluye ademés una
serie de items, tal y como se puede ver en la si-
guiente tabla:



Tabla 9. Influencia del Programa en las IMF

m items o aspectos incluidos

1. Funcionamiento = Aumento de la capacidad de atender a mas
y actuacién clientes que antes de participar en la linea.
general Mejora de los servicios provistos.

Adaptacién del resto de productos finan-

cieros a raiz de la participacion en la linea.

Posibilidad de atender a clientes de ingre-

s0s més bajos.

Refuerzo del funcionamiento interno de la
entidad.

Mejora de la eficiencia.

Mejora de la productividad.

Extension de las redes de contactos de la
entidad.

2. Fortalecimiento
institucional

3. Extensidn
geografica y
por sectores
econdémicos,
profundizacion,
diversificacion
y mejora de
los servicios
microfinancieros

Aumento de la presencia de la entidad en
nuevas dreas geogréficas.

Aumento de la presencia en zonas rurales.
Aumento de la presencia en nuevos secto-
res econoémicos.

Mejora de los servicios provistos en nuevas
dreas geogréficas.

Mejora de la oferta de productos al sector
rural.

* Mejora de los servicios provistos en nuevos
sectores econémicos.

Ampliacién de la oferta de productos finan-
cieros.

Mejora de la posibilidad de competir en
dreas, zonas y sectores en los que ya tiene
presencia la entidad.

Situacién Observada

A continuacion se presentan los resultados obte-
nidos para cada uno de los tres &mbitos definidos.

1. Funcionamiento y actuacién general

Se considera que la obtencién de recursos finan-
cieros de la linea BANCOLDEX/AECID del FCM
ha podido influir a las IMF en términos de aumento
de la capacidad para atender a mas clientes y
también a mas clientes de ingresos bajos, asi como
en la mejora de los servicios provistos, en general, y
en la adaptacién del resto de productos financieros
que ofrecfan las entidades antes de utilizar la linea.

Informe completo

En general y entre las opciones anteriormente ci-
tadas, y teniendo en cuenta los cuatro items selec-
cionados, las IMF consideran que el programa:

Les hainfluido especialmente en el aumento de su
capacidad para atender a un mayor numero
de clientes (puntuacién promedio de 3,60 en una
escala de 1 a b, siendo 5 la valoracién maxima y
3 el punto medio). EI 60% de los encuestados ha
optado por valorar este ambito de influencia con
un 4 o un b, las puntuaciones mas altas.

- Otras opciones como la consecuente mejora
en los servicios que proveen y la posibili-
dad de atender a clientes de ingresos mas
bajos, ambos con puntuaciones promedio muy
similares (3,37 y 3,35 respectivamente, en la
misma escala), tienen ya menor relevancia.

- La adaptacién del resto de productos fi-
nancieros es el item que méas alejado se per-
cibe (puntuacién promedio de 2,79, en la misma
escala), siendo también el que recoge el mayor
ndmero de puntuaciones bajas (de 1), lo que in-
dica que es la consecuencia menos asimi-
lable a la participaciéon en el programa en
opinién de las entidades encuestadas.

En este sentido, los cinco andlisis de caso realiza-
dos también indican que las entidades no in-
trodujeron cambios en sus productos finan-
cieros ni crearon nuevos productos como
consecuencia de su participacion en el programa.

Considerando ahora por tipo de entidad, cabe
sefialar que se reconoce la influencia en casi to-
das, con las excepciones de las ONG y la compa-
fifa de financiamiento que son las que reconocen
poca influencia en su propio funcionamiento y ac-
tuacién general a su participacion en el programa.

Destaca la categoria “Fondo de empleados” que es
la que otorga una valoracién promedio mas alta.

Tabla 10. Influencia de la Linea BANCOLDEX/AECID en el ambito “Funcionamiento y actuacion
general” (siendo 1 la minima valoracién y 5 la maxima valoracién)

Tipo de entidad Media de las puntuaciones Tipo de entidad por tamano Media de las puntuaciones
por personalidad juridica promedio otorgadas (n° clientes aprox.) promedio otorgadas

Banco 3,60
Compaiifa de financiamiento 2,50
Cooperativa financiera supervisada 3,85
Fondo de empleados 4,00
ONG 2,91
Otra entidad no supervisada 3,60
Total general 3,24

Fuente: Elaboracién propia a partir de Encuesta a las IMF participantes.

Grupo 1 (mas de 100.000 clientes) 3,33
Grupo 2 (30.000-100.000 clientes) 2,94
Grupo 3 (menos de 30.000 clientes) 3,31

Total general 3,24
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En resumen cabria decir que este aspecto el tipo de
entidades con menor influencia es, sobre todo, el
de las ONG, y que en lo que respecta a su tamafio el
espectro de influencia manifestado es el siguiente:

* Las entidades medianas son las que reco-
nocen una influencia menor del programa en el
conjunto de los aspectos, como ya se ha men-
cionado. Unicamente reconocen que el progra-
ma les ha permitido aumentar su capaci-
dad para atender a mas clientes, no dando
relevancia al resto de aspectos.

* Las entidades mas grandes sefialan que el
programa les ha permitido sobre todo la posi-
bilidad de atender a clientes de ingresos
mas bajos.

* Por ultimo, las entidades mas pequenas se-
fialan como aspecto mas destacado la mejora
de los servicios provistos como consecuen-
cia de su participacion en la linea.

2. Fortalecimiento institucional

El' segundo dambito de posible influencia es el
relativo a su fortalecimiento institucional. Entre los
efectos que podrian haberse generado se sitdan:

- El refuerzo de su propio funcionamiento in-
terno,

- la mejora de la productividad,

- la mejora de la eficiencia y/o

- la extension de las redes de contactos de las
entidades.

A la vista de los resultados de la encuesta, pue-
de afirmarse que las IMF participantes consideran
que la participacion en el programa:

* Ha mejorado sobre todo su productividad
(valoracién promedio de 3,26, en una escala de
1 a Bmaximo).

+ Como segundo émbito se sefiala la mejora de
la eficiencia (3,21).

* Y ya en menor medida, aunque positiva, que les
ha permitido extender las redes de contactos
(3,16).

* La opcién menos valorada por su parte es la del
refuerzo del funcionamiento interno de la en-
tidad (2,95 en la misma escala, donde 3 es el
punto medio).

« En términos globales (valoracién general) dentro
del ambito fortalecimiento institucional, el pro-
medio total de las puntuaciones promedio otor-
gadas a los 4 items incluidos se sitda en 3,06.

Estas respuestas son totalmente coherentes si se
tiene en cuenta que la actuacién del programa ha
consistido basicamente en el aporte de recursos
financieros que, segun indican la IMF, ellas han sa-
bido convertir en eficacia y eficiencia mediante el
aumento de la cartera. Este es uno de los objetivos
buscados por la Cooperacién Espafiola con el FCM.

Tabla 11. Influencia de la Linea BANCOLDEX/AECID en el ambito “Fortalecimiento institucional” -
Valores Promedio

Tipo de entidad por personalidad Se ha reforzado su
juridica funcionamiento interno

Bancos 4,00
Cooperativas financieras supervisadas 4,00
ONG 2,45

Fuente: Elaboracién propia a partir de Encuesta a las IMF participantes.

Ha mejorado la Ha mejorado la
eficiencia productividad

Extension de las redes
de contactos de su

entidad
4,00 4,00 4,00
4,00 4,40 4,00
2,80 2,70 2,70

Tabla 12. Influencia de la Linea BANCOLDEX/AECID en el ambito “Fortalecimiento institucional”
(siendo 1 la minima valoracién y 5 la maxima valoracion)

Tipo de entidad por tamafio (n° clientes aprox.) Media de las puntuaciones promedio otorgadas

Grupo 1 (més de 100.000 clientes)
Grupo 2 (30.000-100.000 clientes)
Grupo 3 (menos de 30.000)

Total general

Fuente: Elaboracién propia a partir de la Encuesta a las IMF participantes.
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3,75
2,50
3,08
3,06



Una mayor influencia en su fortalecimiento institucio-
nal hubiera tenido que llegar desde la aplicacion de
recursos no reembolsables para asistencias técnicas
que, como ya se ha mencionado en capitulos anterio-
res, no se ha realizado por parte de la Cooperacién
Espafiola, y tampoco se ha producido una deseable y
se podria considerar que factible coordinacién con el
Programa de la Banca de las Oportunidades.

3. Extension geografica y por sectores
economicos, profundizacion,
diversificacion y mejora de los servicios
microfinancieros

+ El andlisis de la encuesta sefiala que, con una
diferencia notable respecto al resto de opciones,
la consecuencia mas valorada en este caso
por las IMF que han respondido es la mejora
de las posibilidades de competir en areas,
zonas y/o sectores en los que ya tenia
presencia la entidad como consecuencia de
su participacién en el Programa.

Este aspecto ha sido valorado con una puntua-
cién promedio de 3,37 y se trata del aspecto
mas veces valorado con un b, que es el maximo.

* Algo menos valorados, y pero en un nivel acep-
table, estéan aspectos los aspecto del aumento
de la presencia en nuevos sectores eco-
némicos y la mejora de los servicios pro-
vistos en nuevos sectores economicos,
ambos con una valoracién de 3,05. El aumento
de la presencia de su entidad en nuevas areas
geograficas y la ampliacién de la oferta de pro-
ductos financieros son aspectos cuyo promedio
de valoracién es de 3 puntos.

* Yacon unavaloracién baja, menos de 3, se si-
tdan los aspectos de mejora de los servicios
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provistos en nuevas areas geograficas, el
aumento de la presencia en zonas rurales
y la mejora de la oferta de productos al
sector rural.

Sobre la importancia de la presencia geogréfica,
merece la pena anotar las respuestas obtenidas en
los “anélisis de caso”.

A la pregunta: ¢éHa ampliado su entidad su
presencia geografica o sus servicios a nuevos
sectores econémicos como consecuencia de su
participacién en el programa? las respuestas
fueron las siguientes:

+ Entidad 1: La organizacion tenia planteada su
ampliacion geogréfica antes de participar en el
programa. A diferencia de otros programas que
indican municipios especificos donde colocar los
recursos, la Linea de BANCOLDEX no sugiere
sitios especificos para su expansion.

+ Entidad 2: Los recursos de la linea ayudaron
a ello, porque el banco necesitaba dinero y
estaba en proceso de expansién. Sin embargo
esta expansion estaba planificada por la propia
entidad en su Plan Estratégico, no fue planteada
por BANCOLDEX

+ Entidad 3: La entidad ha ampliado su presencia
geografica, pero por sus propios planes de ex-
pansion para llegar a mas asociados, no por la
participacion en el programa ni por recomenda-
cién de BANCOLDEX

+ Entidad 4: Uno de los objetivos a cumplir con
los nuevos recursos era llegar a determinados
nuevos municipios donde atraer trabajadores in-
dependientes, pero estos cambios sélo fueron
planteados por la propia entidad.

Tabla 13. Influencia de la Linea BANCOLDEX/AECID en el ambito “Extensién geografica y por
sectores econémicos, profundizacién, diversificacion y mejora de sus servicios microfinancieros”
(siendo 1 la minima valoracién y 5 la maxima valoracion)

Tipo de entidad Media de las puntuaciones Tipo de entidad por tamaio Media de las puntuaciones
por personalidad juridica promedio otorgadas (n° clientes aprox.) promedio otorgadas

Banco 1,63
Compaiifa de financiamiento 3,18
Cooperativa financiera supervisada 3,80
Fondo de empleados 3,25
ONG 2,62
Otra entidad no supervisada 3,60
Total general 2,91

Fuente: Elaboracién propia a partir de Encuesta a las IMF participantes.

Grupo 1 (mas de 100.000 clientes)

Grupo 2 (30.000-100.000 clientes) 2,94
Grupo 3 (menos de 30.000 clientes) 2,94
Total general 2,91
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Entidad 5: La participacion en el programa ha
sido fundamental en la expansién geogréfica.
Un ejemplo es el mayor cubrimiento presenta-
do durante el afio 2011, afio en que se utiliza-
ron la mayor cantidad de recursos de la lineay
se abrieron 80 oficinas. EI mayor cubrimiento
estaba dentro de los planes de la institucion,
y se utilizé la linea que tenia los mismos
objetivos.

Considerando cada item, los elementos mas rele-
vantes de la percepcion de las IMF sobre las que
consideran influencias mas relevantes del progra-
ma en ellas mismas son los siguientes:

Aspecto més destacado: la capacidad para
atender a mas clientes como consecuen-
cia de contar con un mayor volumen de
recursos, y, especialmente, mejorar el
modo en que las entidades estaban com-
pitiendo en areas, zonas y sectores en
los que ya estaban instalados con ante-
lacion.

Los andlisis de caso muestran que, para algu-
nas entidades, la participacion en el programay
los procesos de expansion de las propias orga-
nizaciones han coincidido, y dicha expansion o
desarrollo se ha visto beneficiado por los recur-
sos que aportaba la Linea. Sin embargo, las en-
tidades no relacionan de manera directa ambos
aspectos. Es decir, las organizaciones pla-
nifican sus procesos de expansion y de-
sarrollo y la Linea supone una alternativa
de financiacion mas, que viene a apoyar
esos procesos pero que no los impulsa
directamente.

Las entidades mas grandes son las que recono-
cen una mayor influencia del programa en este
ambito frente al resto de entidades, especial-
mente en lo que tiene que ver con la capacidad
de atender a clientes de ingresos mas bajos.

Aspecto menos reconocido: la implementa-
cion de cambios en el resto de productos
financieros que venian ofreciendo.

Las entidades reconocen asi mismo y en ge-
neral poca influencia del programa en relacion
con su funcionamiento interno.

Considerando los andlisis de caso y los resulta-
dos de la encuesta, se puede concluir que por
lo general las entidades participantes reconocen
una influencia limitada al Programa en lo que se
refiere a su fortalecimiento institucional.
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El aumento de la productividad seria el as-
pecto que estarfa mds relacionado con la
participacién en la Linea, frente al refuerzo
del funcionamiento interno, la opcién menos
relacionada. En este caso son las entidades
méas grandes las que reconocen, dentro del
contexto mencionado, una influencia mayor al
programa.

* Por dltimo, a la pregunta de cuales han sido los
items en los que la participacién en el programa
ha tenido una influencia mayor de entre los vis-
tos anteriormente en los tres ambitos, emerge
como el mas valorado el del aumento de la
capacidad de atender a mas clientes.

Se trata del item més veces seleccionado (esta
es una pregunta multirespuesta) con un total
de 14 veces (21 entidades han respondido
en total a esta pregunta) y también del que
més veces ha sido seleccionado como la
primera opcién (se pide a los informantes que
seleccionen los tres ambitos mds importantes
y les otorguen prioridad del 1° al 3°), con un
total de 8 veces.

Tras este primer aspecto, a continuacion se si-
tuarfa en orden de importancia el del aumento
de la presencia de la entidad en nuevas
areas geograficas, que ha sido escogido en
7 ocasiones como primera opcién por los par-
ticipantes en la encuesta y acumula un total de
9 votos. Ya en tercer lugar se situaria la am-
pliaciéon de la oferta de productos finan-
cieros como consecuencia de la participacion
en el programa, opcién que ha sido elegida 3
veces como primera opcion y ha sido seleccio-
nada en total 10 veces.

Sobre la importancia de la presencia geografi-
ca, merece la pena anotar las respuestas obte-
nidas en los “Anélisis de caso”

Entre los aspectos menos escogidos por los
encuestados destacan la mejora de los ser-
vicios provistos en nuevos sectores eco-
némicos (no ha sido elegido ningunav ez) y el
refuerzo del funcionamiento interno de
la entidad (seleccionado una sola vez y como
tercera opcién).

Hallazgos

La valoracion de las IMF sobre el total de los as-
pectos incluidos en los tres ambitos anteriores da
como resultado los siguientes hallazgos:



* LasIMF que conocenlalinea® laconsideranenla
actualidad sobre todo como un instrumento
adicional para obtener financiacion, una
alternativa mas entre otras que ofrece el
mercado.

* Enel pasado, cuando la industria no estaba tan
desarrollada como en la actualidad, y la oferta
de recursos no era tan habitual la importancia
de la Linea era mucho mas relevante, tal y
como manifestaron las IMF que fueron entrevis-
tadas directamente.

* La mayoria de las IMF que han participado en la
encuesta consideran que el Programa ha sido
importante para sus entidades.

* El aspecto més destacado para el conjunto de
las entidades es la capacidad de atender a
mas clientes como consecuencia de la partici-
pacion en el Programa. Esto es asi especialmen-
te para las categorfas “Bancos” (en realidad anti-
guas ONG) y “Companiias de financiamiento”, asi
como para las entidades de mayor tamafo.

En el mismo contexto destacan la influencia del
programa en la mejora de las posibilidades
de competir en areas, zonas y/o sectores
en los que ya tenia presencia la entidad
como consecuencia de su participacion en el
Programa, que no era ni es un objetivo de la
Cooperacién Espariola con el FCM.

* Elaumento de la presencia de la entidad en
nuevas areas geograficas es el aspecto en el
que el programa ha tenido un efecto mayor para
las Cooperativas financieras supervisadas, ONG
y Otras entidades no supervisadas. También ha
sido el aspecto mas relevante del Programa para
las entidades del grupo 2 y 3 en funcién del
tamano, es decir, las de menor dimension.

Esto ha sido asi siempre que la IMF ya tenia
decidida la expansion y no por influencia de
BANCOLDEX.

* Enlo que respecta a la ampliacion o mejora
de la oferta de productos para los clientes,
soOlo para los Fondos de Empleados ha siso
el efecto mas relevante del programa.

Actualmente, el anico valor diferencial que
le otorgan a la Linea de la AECID es el del
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precio en comparacion con la demas lineas
de BANCOLDEX'®.

2.3.2. Criterios utilizados por el programa /
BANCOLDEX en la eleccion de las IMF
participantes en el programa

Este punto trata sobre los criterios que utiliza BAN-
COLDEX en la eleccién de las IMF que pueden
tener acceso a los recursos del programa BAN-
COLDEX/AECID, y su relaciéon con el cumplimien-
to de los Objetivos Estratégicos de la Cooperacién
Espariola indicados en los Acuerdos suscritos.

Situacién Observada

BANCOLDEX, de acuerdo con lo indicado por sus
responsables, aplica a las IMF que optan a recur-
sos de la Linea BANCOLDEX/AECID, los mismos
criterios que para las demas lineas, y que esta
descrito en su Manual vigente, que son aplicables
con caracter general a entidades orientadas al
crédito microempresarial (EOCM)'" para obtener
cupo. Segun su documentacioén, son los siguientes:

- Las entidades que estén interesadas en obte-
ner cupo en BANCOLDEX deben contar con
un proyecto o un programa establecido para
canalizar recursos de crédito a empresas (mi-
croempresa o0 empresa).

- Los créditos otorgados por las entidades usua-
rias deberdn ser siempre empresas viables y
sostenibles desde el punto de vista financiero
y/0 social.

- Con el fin de mantener los cupos disponibles
para las EOCM, se debe remitir trimestralmente
al Departamento de Riesgo, los estados finan-
cieros y la informacién de cartera por edades.

Como se ha mencionado, en agosto de 2014
BANCOLDEX emiti6 una circular comunicando la
reapertura de la Linea BANCOLDEX/AECID. Esta
comunicacién se dirige exclusivamente a las IMF
que ya tienen cupo con BANCOLDEX, e incorpora
explicitamente alguna de sus condiciones, tales
como el porcentaje de recursos que debe ser
asignado a clientes nuevos, como ya se indicé con
anterioridad.

9 El cuestionario y los estudios de caso se han realizado sobre IMF que han sido en algtin momento clientes de BANCOLDEX
10 Otra cuestié n distinta es la relacién entre el precio que oferta BANCOLDEX con sus Iineas y el de otros financiadores a los que algunas

IMF pueden acudir.

11 ONG financieras, cooperativas con actividad de ahorro y/o crédito, fundaciones financieras, cajas de compensacién, asociaciones mutuales

y fondos de empleados con cupo en BANCOLDEX.
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Hallazgos

De lo descrito en el punto anterior destacan tres
aspectos:

* No se identifica ningun criterio que permita se-
leccionar las IMF que mejor puedan cumplir los
objetivos estratégicos buscados por la Coopera-
cién Espanola a través de este programa.

» Se centra de hecho el acceso a los fondos del
programa a las IMF ya conocidas, por lo que no
se promociona su ampliacién y extension. Esto
es especialmente relevante en la medida en la
que se percibe un estancamiento en el nime-
ro de IMF financiadas desde 2011, y también
considerando que las que tradicionalmente han
demandado o se les ha colocado estos recursos,
o se han convertido en banco, o tienen acceso a
otras fuentes més baratas.

« Como puede comprobarse, BANCOLDEX no
entra en los procesos internos de las entidades
y no hace recomendaciones respecto a los crite-
rios de seleccion de sus clientes, lo que coincide
con el criterio del equipo evaluador. Sin embargo,
en su andlisis de otorgamiento de cupo no con-
sidera informacién que podria ser relevante para
los objetivos de la Cooperacién Espafiola como
podria ser, por ejemplo, el plan estratégico de la
IMF, que, como es sabido y como han manifes-
tado explicitamente algunas IMF, es el indicador
para saber hacia dénde quieren desarrollarse.
Esta informacién podria considerarse clave para
ver si la actividad de la IMF es coherente con los
objetivos de la AECID.

2.3.3. Criterios seguidos por las IMF para la
concesion de servicios financieros

A. Criterios para la seleccion de los clientes
Situacién observada

En un capitulo anterior ya se comentaron los cri-
terios utilizados por BANCOLDEX para el otorga-
miento de financiacién a las IMF con recursos del
FCM, y se indicé que no existia ninguna diferencia
con relaciéon a que los recursos procediesen del
préstamo del ICO o de otras fuentes.

Estos criterios se basaban en: la situacién finan-
ciera de la entidad, la capacidad de la entidad para
desarrollar y ejecutar un programa de crédito a mi-
croempresas, la gobernabilidad y la transparencia
de sus operaciones.
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El area de Riesgos es la encargada de evaluar los
procesos, andlisis y politicas de crédito de cada
IMF 'y, después de verificar que estos procesos
cumplen los parametros del banco, la institucion
recibe “cupo”.

Segun el andlisis realizado a través de los estudios
de caso, el proceso definido por BANCOLDEX
para asegurar el cumplimiento de las condiciones
de la linea BANCOLDEX/AECID se caracteriza
por lo siguiente:

+ Una vez que BANCOLDEX aprueba cupo a la
entidad, ésta ya estd en disposicién de solicitar
recursos.

« Cuando BANCOLDEX abre la linea, se lo
comunica a las IMF que tienen cupo y lo
anuncian en su web, a través de una circular,
en la que indica aspectos relacionados con lo
exigible por la AECID como se ha constatado en
la circular de agosto de 2014.

» Posteriormente indica la necesidad de reportar
cuatro parametros adicionales respecto al resto
de lineas: Destino, género, nivel de estudios y
fecha de nacimiento del cliente.

+ BANCOLDEX no proporciona recomendaciones
adicionales sobre los criterios que debe utilizar
la IMF en su relacién con los clientes y el segui-
miento que realiza se cifie a la evolucién de las
IMF,

Hallazgos

Lo observado se puede resumir en que cada IMF
utiliza sus propios criterios de seleccion de clien-
tes, y los que “asigna” a la Linea BANCOLDEX/
AECID son los que ella decide y cuyos importes y
condiciones de préstamo cuadren con lo indicado
por BANCOLDEX, que de ser lo que esta contem-
plado en los acuerdos, aunque esto no hay cons-
tancia de que se controle de ninguna forma.

Desde el drea de seguimiento de la AECID han
indicado que cuando mediante una minuciosa y
tediosa revision, detectan algin préstamo a algun
cliente, que BANCOLDEX reporta como que ha re-
cibido crédito de la linea, que no cumple con esas
condiciones de importe y plazo, se lo comunican
por correo electrénico a BANCOLDEX que
simplemente cambia el cliente asignado.

Esta forma de actuacién ha puesto de manifies-
to que las prioridades marcadas por los diferentes
acuerdos firmados entre BANCOLDEX y AECID



no han sido promovidas de forma directa por BAN-
COLDEX, ya que dichas prioridades no aparecen
como criterios de seleccion para las IMF.

No parece que entre los criterios que utiliza BAN-
COLDEX para esta linea exista una adecuacién
para el cumplimiento de todos los objetivos, con-
diciones e indicadores establecidos en el acuerdo
con la AECID.

B. {Fomentan esos criterios la equidad,
la sostenibilidad, la rentabilidad y el
desempeno social hacia los clientes?
¢éHa tenido en cuenta estos criterios en
la eleccion de las IMF participantes en el
Programa?

Situacién observada

Como se ha mencionado en la anterior seccion, la
informacién recopilada por el equipo de evaluacion
muestra que la AECID y BANCOLDEX no aplica-
ron los criterios referidos para la eleccién de las
IMF participantes en el programa y de las perso-
nas beneficiarias. Esta informacién se ha obtenido
a partir de las entrevistadas realizadas, los estudios
de caso asi como de la encuesta a IMF,

Por tanto, no se ha observado que los criterios de
equidad, sostenibilidad, rentabilidad o desempefio
social se hayan tomado en cuenta de forma siste-
matica en la eleccién de las IMF participantes en el
programa, ni tampoco que esos criterios hubieran
sido inducidos en el disefio ni en los acuerdos.

De la misma manera, las IMF indicaron que no em-
plearon de forma generalizada estos criterios a la
hora de seleccionar las personas o microempresas
beneficiarias de sus productos financieros. De los
estudios de casos se desprende que, tan sélo 2
de las b entidades analizadas trataron de promover
estos criterios, sin bien BANCOLDEX no lo exigia.
Estas entidades optaron por incluir criterios en
esa linea ya que los consideraban parte de los
valores de su forma de actuar. Similares resultados
se obtuvieron del andlisis de las respuestas de
las entidades a la encuesta a IMF En primer
lugar resulta necesario conocer si las entidades
ofrecieron sus productos a un perfil concreto de
poblacién beneficiaria. Las entidades respondieron
en su mayoria que no se enfocaron a ningun grupo
en concreto (el 4762% de las entidades). Como
segunda opcién mas seleccionada aparece la de
haber considerado de manera concreta el perfil
de poblacién urbana (42,86%). La poblacién rural
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(28,57%), las mujeres (14,29%) y las personas
desplazadas en zonas urbanas (4,76%) también se
han seleccionado como poblaciones beneficiarias
objetivo por las entidades, aunque en menor
medida. Ninguna de las entidades marcé las
opciones “Poblacién joven” o “Personas con origen
en una minoria étnica y/o linguistica”.

Hallazgos

Confirmada la falta de una actuacién comdn a la
hora de atender colectivos especificos, cabe ana-
lizar si en opinién de las IMF sus productos han
tenido més o menos efectos en la equidad, la sos-
tenibilidad, la rentabilidad y el desempefio social de
sus clientes. A través de la encuesta, las IMF indi-
caron que los microcréditos otorgados se destinan
en mayor grado a garantizar la sostenibilidad de
los negocios de las personas beneficiarias (pun-
tuacién promedio de 4,19, en una escala de 1 a
5 donde 5 es el méximo y 3 es el punto medio).
18 de las 21 entidades que han contestado a esta
pregunta lo han hecho con una valoraciéon de un
4 o un b en relacién a este aspecto. En segundo
lugar, se reconoce también que los créditos se han
dirigido a promover el desempefio social de los ne-
gocios de las personas beneficiarias, es decir, que
han procurado actuar sobre el contexto social de
los beneficiarios. Esta segunda opcién ha alcanza-
do una valoracién promedio de 4,10 en la escala
de 1 a b yacitada (un 90 % de los encuestados ha
puntuado con un 4 o un 5 este aspecto).

Las otras dos opciones propuestas en la encuesta
(la promocién de la rentabilidad de los negocios
de las personas beneficiarias y la promocién de la
equidad de estas personas) también han obtenido
puntuaciones superiores al 3. Ello indica que las
entidades han tratado de promover estos impac-
tos a través de esta linea de crédito aunque en
menor medida que los dos anteriores. Asi pues, la
promocion de la rentabilidad de los negocios de las
personas beneficiarias obtuvo un 3,67 valoracién
promedio y el de la promocién de la equidad de
estas personas un 3,65 de valoracién promedio.

Por tipo de entidad, y atendiendo la puntuacion se-
fhalada por las IMF, es destacable que para bancos
y cooperativas financieras supervisadas la sosteni-
bilidad de los negocios de los beneficiarios ha sido
el aspecto més promovido a través de los créditos
con recursos del Fondo. Sin embargo, en el caso
de las ONG, el principal aspecto ha sido la promo-
cién del desempefio social de los negocios de las
personas beneficiarias.
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Tabla 12. ¢En qué grado los créditos otorgados por su entidad gracias a la linea del Fondo de
Cooperacion de Espaia se han dirigido a promover los siguientes aspectos?
(siendo 1 “nada” y 5 “mucho”)

Sostenibilidad

Equidad de

las personas
beneficiarias

Rentabilidad de
los negocios de
las personas
beneficiarias

Desempeiio social (efectos
sobre el contexto social del
beneficiario/a) de los negocios

Toodoenided | dolosnesecie
beneficiarias
Banco 450
Compaiifa de financiamiento 4,00
Cooperativa financiera supervisada 4,40
Fondo de empleados 4,00
ONG 4,09
Otra entidad no supervisada 4,00
Total general 4,19

3,60
4,00
3,60
3,00
3,80
3,00
3,65

Fuente: Elaboracion propia a partir de Encuesta a las IMF participantes.

Por ultimo, mencionar, que ninguna entidad ha con-
testado haber realizado evaluaciones de impacto de
los microcréditos concedidos a la poblacién benefi-
ciaria con los recursos del Fondo, ni por tanto han
podido aportar informacién adicional.

2.4. Nivel micro: Microempresas
receptoras de crédito del programa

2.4.1. Caracteristicas de la poblacion objetivo
y la poblacion beneficiaria

En este apartado se pretende dar respuesta a la
pregunta IX de la Matriz de Evaluacion. Se trata
por tanto de, a partir de la informacién que se ha
podido recoger durante el proceso de evaluacion,
determinar las caracteristicas de la poblacién ob-
Jetivo del Programa asi como de la poblacién final-
mente beneficiaria del mismo.

Situacion observada
A. Poblacion Objetivo

Segln lo establecido en los acuerdos suscritos en
las operaciones que engloba el programa, la pobla-
cién objetivo seran las microempresas definidas
de acuerdo con la normativa vigente.

En la firma de la dltima operacién en el afio 2008
vigente a la fecha de esta evaluacién, la normativa
aplicable la ley 905 de 2004 define literalmente a
la microempresa como:

“Toda unidad de explotacién econémica, realizada

por persona natural o juridica, en actividades em-
presariales, agropecuarias, industriales, comercia-
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de las personas beneficiarias

3,50 3,60
4,00 4,00
3,60 4,00
4,00 4,00
S8 4,20
3,00 5,00
3,67 4,10

les o de servicios, rural o urbana, que responda a
los siguientes parametros:

a) Planta de personal no superior a los diez (10)
trabajadores.

b) Activos totales, excluida la vivienda, por valor
inferior a quinientos (50) salarios  minimos
mensuales legales vigentes”.

La poblacién meta del programa estaré configura-
da por las microempresas anteriormente definidas,
priorizando a aquéllas que actualmente no tienen
acceso a los servicios financieros.

B. Poblacion Beneficiaria

Con el fin de identificar el perfil de la poblacién be-
neficiaria del programa desde un punto de vista de
su perfil como demandante de servicios fi-
nancieros se incluy6 en el cuestionario realizado
a las IMF una pregunta que indagaba sobre si los
productos financieros derivados de la colaboracién
con BANCOLDEX se enfocaron a un perfil concre-
to de poblacién beneficiaria y, en caso de hacerlo,
qué caracteristicas se tuvieron en cuenta.

Casi la mitad de las entidades que respondieron al
cuestionario que no enfocaron los productos a
ningun grupo en concreto (10 de 21 entidades,
el 476%).

Entre las entidades que si enfocaron los pro-
ductos a perfiles concretos, el 52,4% de la
muestra, la mayor parte (9 entidades) lo hicieron
hacia poblaciones urbanas (4 entidades de forma
Unica y otras cinco junto con otros perfiles). Las
poblaciones rurales fueron tenidas en cuenta por



6 entidades (una entidad enfocé sus productos de
forma exclusiva a este grupo).

Mientras, la condicién de mujer fue considerada
en el enfoque de los productos sélo en tres casos.
Precisamente los tres casos que declaran haber
tenido en cuenta la variable sexo en el enfoque
de los productos (dos ONG y un banco), también
tuvieron en cuenta la distincién entre el ambito ur-
bano y rural.

Asimismo, cabe destacar que ninguna de las 21
entidades que respondieron al cuestionario tuvo
en cuenta aspectos étnicos o lingiiisticos
a la hora de enfocar los productos, ni tampoco la
edad (tampoco tuvieron en cuenta a la poblacién
joven).

Por tanto, el principal elemento valorado por
las entidades a la hora de enfocar sus pro-
ductos ha sido la distinciéon entre poblaciéon
rural y urbana, siendo esta Ultima la que ha es-
tado mds presente en los planes de las entidades
a la hora de definir la poblacién destinataria y, por
lo tanto beneficiaria, de los productos microfinan-
cieros.

Una vez disefiados los productos y enfocados a
determinados perfiles de potenciales clientes, es
necesario llegar a ellos a través de algun tipo de
estrategia. Respecto a como se acercaron las en-
tidades a los colectivos especificos que habian
seleccionado previamente, la mayor parte de las
respuestas recogidas (sélo 10 en esta ocasion)
apuntan a que lo hicieron mediante el disefio de
una oferta de crédito especifica para ese/
esos colectivo/s (un total de 5 respuestas sobre
10). El lanzamiento de camparias de difusién para
atraer a los clientes especificos del colectivo o co-
lectivos seleccionados es una opcién elegida hasta
en 4 ocasiones (del total de 10). Por dltimo, tres
entidades (todas ONG) afirman que no llevaron a
cabo ninguna accién especifica.

Por tanto y considerando el nimero de repuestas
sobre el total de IMF, sélo una parte reducida las
entidades trataron de llegar directamente a la po-
blacién beneficiaria impulsando actuaciones espe-
cificas.

Hay que mencionar que dado que no se han iden-
tificado instrucciones de BANCOLDEX en este
sentido, los resultados reportados a la Cooperacion
Espafiola reflejan exclusivamente la asignacion
de los microcréditos que realizan las IMF.

Informe completo

A partir de la informacién proporcionada por
FONPRODE, de acuerdo con la solicitada y remiti-
da histéricamente por BANCOLDEX, el perfil de la
poblacidn beneficiaria seria el siguiente:

Hallazgos

La informacién extraida a partir de los grupos de
discusion desarrollados en el marco de esta eva-
luacién aporta algunos datos mas respecto al perfil
de las personas beneficiarias del programa.

 La mayor parte de ellas contaban con experien-
cia financiera previa, es decir, habian accedido
a servicios financieros con anterioridad y no ne-
cesariamente en la entidad a través de la cual
participaron en el programa. Esta experiencia
previa les permite identificar o seleccionar el tipo
de producto y condiciones que mas se ajusten a
sus necesidades, primando en algunos casos el
acceso al crédito y en otros las condiciones de
devolucidn (el interés, las cuotas, etc.).

 Desde un punto de vista de actividad econdémica,
el perfil mas habitual de las y los beneficiarios,
extraido a partir de las personas que participa-
ron en los grupos, seria el de microempresarios/
as en sectores variados (restauracion, pequefios
negocios como bares y miscelaneas, talleres o
pequefias empresas de produccién de calzado,
carpinterfa, metales o textil) que buscan finan-
ciacién para el funcionamiento del negocio o
realizar inversiones concretas, y con experiencia
financiera.

Estos hallazgos, especialmente el dltimo, introdu-
ce dudas sobre la cercania de la poblacion
beneficiaria a la poblacion objetivo, que su-
puestamente no tendria que tener acceso a ser-
vicios financieros, es decir, con muy poca proba-
bilidad de tener una experiencia previa del nivel
encontrado en los grupos focales.

2.4.2. Influencia de la provision de servicios
financieros en los microempresarios
beneficiarios del Programa. Efectos en
diferentes ambitos horizontales de género
y diversidad étnica y/o lingiiistica

En este capitulo se trata de dar respuesta a la pre-
gunta X de la matriz de evaluacién. Partiendo de
la informacién recopilada (especialmente en la en-
cuesta a IMF y a través de los andlisis de caso) se
ha querido conocer la influencia del Programa en
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las y los microempresarios que han sido beneficia-
rios del mismo. Para ello, se extraen las principa-
les conclusiones obtenidas tanto desde el punto
de vista de las entidades microfinancieras como de
los propios beneficiarios/as.

Esta es una cuestién dificil en la medida que con-
fluyen varios factores en el éxito o fracaso de una
iniciativa empresarial, y los servicios financieros
son sélo uno, y no necesariamente el mas impor-
tante, especialmente para el éxito.

Situacién observada

En primer lugar hay que sefialar que en ningin docu-
mento establecido por la Cooperacién Espafiola en
microfinanzas en esta intervencién en Colombia se
ha indicado nada que tenga que ver con la aplicacion
de los criterios mencionados de igualdad de género
y diversidad étnica y/o linguistica, especialmente con
el primero.

Solamente se ha identificado la introduccién de crite-
rios medioambientales y de desempefio social de las
IMF en la adenda al Acuerdo de 2008, suscrita en
agosto de 2012, para el reporte de informacién de
seguimiento, pero no indica que deban ser tenidos
en cuenta entre los criterios de seleccion. Este do-
cumento tampoco menciona nada relacionado con
igualdad de género y diversidad étnica y/o linguista.

Conviene recordar también aqui dos puntos. Por un
lado, la imposibilidad de haber obtenido de BAN-
COLDEX la informacién de las IMF receptoras de
recursos, que hubieran podido constituir una fuente
referencia importante sobre estos temas. Por otro
lado, la dificultad en la realizacion de los andlisis de
caso.

Obviamente esta situacién marcar los resultados que
se pueden obtener al respecto de la evaluacién del
programa.

Una vez hechas estas consideraciones, a continua-
cion se expone lo que se ha podido detectar en la
evaluacion a través de las diferentes técnicas utili-
zadas y lo que éstas han podido dar de si por las
dificultades mencionadas.

A. Lavision de las IMF
Segun las entidades microfinancieras consultadas
através de la encuesta, los microcréditos otorgados

(asignados) con recursos del fondo se destinaron
en mayor grado a garantizar la sostenibilidad de
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los negocios de las personas beneficiarias
(puntuacién promedio de 4,19, en una escala de 1
a b donde b es el méximo y 3 es el punto medio).

En segundo lugar, las IMF reconocen también que
los créditos se han dirigido a promover el des-
empeio social de los negocios de las perso-
nas beneficiarias, es decir, que han procurado
actuar sobre su contexto social. Esta segunda op-
cién ha alcanzado una valoracién promedio de 4,10
en la escala de 1 a b ya citada.

Las otras dos opciones propuestas en la encues-
ta también han obtenido puntuaciones superiores
al 3, lo que indica que también se consideran as-
pectos que se han podido promover gracias a los
créditos otorgados a partir de la Linea, aunque en
menor medida que los dos anteriores. Se trata de la
promocion de la rentabilidad de los negocios
de la personas beneficiarias (3,67 valoracion
promedio) y de la promocion de la equidad
(3,65 valoracién promedio).

Estos son los resultados obtenidos de las encues-
tas, sin embargo y aunque la diferencia es relativa-
mente pequena, al equipo evaluador le sorprende
que el desempefio social de los microempresarios
esté ponderado por encima de la rentabilidad de
los negocios. La posible explicaciéon esté en que
la mayor parte de las IMF son ONG y éstas han
manifestado su interés por el desempefio social.

Mas alld de la valoracién de la influencia del pro-
grama en las personas beneficiarias, la encuesta a
las IMF revela ademds que dichas entidades reco-
nocen el impacto de la Linea BANCOLDEX/
AECID en el sector de microfinanzas del
pais en general, valorando positivamente lo que
ha supuesto el programa no sélo para las microem-
presas perceptoras de los préstamos, sino también
para las entidades microfinancieras intermediarias.

Asi, la mayor parte de las IMF encuestadas reco-
nocen la promocion de la mejora de las con-
diciones de crédito para las microempresas
en general y el fortalecimiento de las entida-
des en su labor de facilitadores del crédito
a las microempresas como las principales apor-
taciones de la Linea BANCOLDEX/AECID. Asi-
mismo, el hecho de que el programa haya ofrecido
una posibilidad de optar a financiacion a la
poblacion en riesgo de exclusion financiera
también se atribuye como una de las principales
influencias de la linea.



Por tanto, en opinion de las IMF el programa ha
beneficiado a las microempresas destinatarias fi-
nales de los créditos pero también a las propias
entidades intermediarias, generando mas actividad
para ellas y fortaleciendo su papel en el sector de
las microfinanzas de Colombia.

En resumen en cuanto a los efectos del progra-
ma en diferentes ambitos horizontales de género
y diversidad étnica y/o linguistica, la encuesta a
las IMF muestra, como ya se ha mencionado, que
ninguna de las entidades consultadas enfocd los
productos derivados del programa a un perfil de
minoria étnica y/o linglistica, y sélo tres de las
entidades se dirigieron especificamente al perfil
de mujeres (entre otros perfiles). Por tanto, pue-
de concluirse que las entidades microfinancieras
intermediarias no han fomentado de manera espe-
cial el acceso al crédito de estos colectivos.

B. Desde la propia Poblacion Beneficiaria

Los andlisis de caso desarrollados muestran en
primer lugar que, en general, la poblacién benefi-
ciaria del programa tiene acceso al crédito formal.

Como se ha mencionado, las y los microempresa-
rios conocen y pueden acceder a distintas institu-
ciones microfinancieras, y pueden hacerlo en con-
diciones mas ventajosas que en el pasado, lo que
se valora muy positivamente.

Facilidad de acceso, menos intereses, menos ga-
rantias y menos tiempo de aprobacién, son algunos
de los atributos mencionados por las personas que
participaron en los grupos focales llevados a cabo.
En uno de los grupos, los participantes afirmaron
no obstante que esta facilidad para acceder al cré-
dito formal exige de una “mayor organizacién” en
la gestion de sus negocios y de los flujos de caja
con el fin de “no fallar” a la hora de devolver los
importes prestados.

En cuanto a los productos a los que tienen acce-
so, se mencionan en los distintos grupos los crédi-
tos, las tarjetas de crédito y se valoran también los
seguros (en especial los seguros funerarios) que
vienen asociados al acceso al crédito formal, y que
no pueden acceder a ese seguro sino contratan el
microcrédito.

Las y los asistentes a los grupos reconocen ade-
mas la importancia del crédito en la mejora de su
calidad de vida, tanto en el ambito profesional (de-
sarrollo de sus negocios) como en el ambito per-

Informe completo

sonal. En este sentido, entienden que resulta fun-
damental contar con una buena “historia crediticia”.
Esta circunstancia muestra que las y los beneficia-
rios cuentan con niveles adecuados de educacién
financiera.

La mayoria de las personas microempresarias que
participaron en los grupos, afirmé que los créditos
a los que accedieron a través de las IMF les ayuda-
ron en términos de seguridad econdmica, bienestar
familiar, independencia individual, desarrollo profe-
sional, confianza en su futuro, acceso a los servi-
cios bésicos (educacién, sanidad,...) e integracién
social.

En lo que respecta al ambito horizontal de igual-
dad de género, es decir, de la mujer, lo que se
ha podido extraer como hallazgo ha sido sélo de
estos andlisis de caso, que es cuando se ha tenido
la relacién con los clientes. Ha sido muy reducido
y se puede resumir en los siguientes puntos infor-
mativos:

» Comportamiento: Como es habitual en temas
financieros en estratos bajos (cuando hay gru-
pos mixtos) los hombres tomaban el liderazgo
inicial de la reunién; sin embargo a medida que
pasaba el tiempo, las mujeres controvertian con
argumentos en informacién sobre el tema. Cabe
resaltar que son las méas informadas y las que
manifiestan analizar més opciones en el momen-
to de tomar su decisién. Otro punto importante
es la edad de las mujeres: las j6venes partici-
pan espontdaneamente (con mucha fuerza) y a
las mayores es necesario preguntarles. Estas
mujeres mayores al responder aportan mucha
informacién a la reunién, por lo que se puede
suponer que sienten cierta intimidacion con los
hombres.

* Demanda especifica: Las mujeres esperan que
les ofrezcan un crédito por el monto que verda-
deramente estan necesitando, para evitar tener
créditos con muchas instituciones y tener que
pagar cuotas en diferentes fechas lo que quita
tiempo y les genera sobrecostos. (Les gusta-
ria poder trabajar con una sola institucién), No
hay crédito que les ofrezca todo y les toca ir de
un lado a otro. Sobre la tasa de interés, no es-
tdn percibiendo ningln beneficio, es la misma
del mercado y les gustaria una tasa mas baja.
Para los hombres no es problema trabajar con
muchas instituciones, no hubo manifestaciones
importantes al respecto como en el caso de las

mujeres.
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» Satisfaccién: Para ellas la linea de crédito es
neutra, no estan ni satisfechas niinsatisfechas es
una mas del mercado, no le ven nada diferente.
Por el contrario se muestran muy satisfechas de
su situacion actual con el sistema financiero y
de su posibilidad de tener acceso al crédito y
de tener varias opciones. Se puede suponer que
quieren tener un solo proveedor financiero, pero
les encanta que las llamen de varias instituciones
(les sube el ego).

Hallazgos

A la luz de lo expuesto en los parrafos anteriores,
se pueden destacar algunos aspectos en relacion
la ejecucién del Programa/BANCOLDEX.

* En primer lugar la distancia entre la poblacién
objetivo planteada en los acuerdos, y la pobla-
cién beneficiaria.

Mientras en los acuerdos se busca la poblacion
poco bancarizada y con pocas posibilidades de
acceso a servicios financieros, la poblacién asig-
nada pareceria estar bancarizada y con oferta
accesible de servicios financieros.

* El perfil no financiero bésico si cuadraria con
lo establecido por la AECID en cuanto que son
las condiciones asumidas por BANCOLDEX de
aceptacion de descuento de préstamos ya otor-
gados.

De acuerdo con lo manifestado en los grupos foca-
les por los propios microempresarios, el acceso al
crédito les ha permitido:

* Mejorar su organizacion personal, especialmen-
te de sus finanzas.

* Adquirir una mayor educacion financiera.
* Desarrollo de su negocio.
+ Tener mas seguridad econémica.

* Bienestar familiar, independencia individual,

confianza en el futuro.

* Acceso a servicios basicos como educacién y
sanidad; e

* Integracion social.
Sin embargo hay que tener presente que el crédito
no es mas que un elemento, necesario pero nunca

suficiente, para la mejora de la calidad de vida y la
lucha contra la pobreza.
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Como colofén de este capitulo X, se pueden men-
cionar los puntos siguientes sobre la capacidad del
programa con relacion a la poblacién beneficiaria:

1. Ha producido los resultados esperables de una
aplicacion de recursos de crédito utilizando cri-
terios técnicos rigurosos, segun las opiniones
recogidas de la poblacion.

2. No se identifica un valor afadido con respecto a
otros programas de crédito.

3. Entre la ausencia de valor afadido destaca lo
relativo a la igualdad de género

3. CONCLUSIONES

Con el objetivo de facilitar la transicién desde el
capitulo de Anélisis, la exposicién de las Conclusio-
nes se realiza manteniendo su misma estructura:
Macro, Meso y Micro.

3.1. Nivel macro

En este nivel, de cardcter estratégico, se ha ana-
lizado el Programa del FCM en Colombia en su
maxima manifestacion, esto es:

Su sincronia y adecuacién con las necesidades y
prioridades del pais, asi como su interacciéon con
la realidad y los actores colombianos, y el resulta-
do de esa interaccion para el cumplimiento de sus
mutuos objetivos.

En paralelo se ha evaluado la sintonia y encaje
del planteamiento y objetivos del programa en el
contexto de la Cooperaciéon Espafiola, es decir, con
referencia al Plan Director y a los Planes bilatera-
les de cooperacién con Colombia en sus diferentes
denominaciones y versiones.

A continuacién se exponen las principales conclu-
siones obtenidas.

3.1.1. Sintonia con las prioridades y
necesidades del pais

+ Se percibe que el disefio del programa por
parte de la AECID esta en sintonia con las
necesidades del pais establecidas a través de
las prioridades del Gobierno, especificamente
a partir de que éste comienza explicitamente a
incluir las finanzas inclusivas en sus politicas en
2006.



* En los primeros afios de ejecucion, en la medi-
da en que el programa ha facilitado el fortale-
cimiento y la actuacién de BANCOLDEX como
banca de 2° piso para las microfinanzas, y que
BANCOLDEX ha desempefiado ese rol con pro-
fesionalidad, rigor y eficacia, se puede concluir
que ha contribuido considerablemente al desa-
rrollo de la industria microfinanciera del pais.
Indudablemente en la industria hay un efecto
reconocido de la actuacién de BANCOLDEX.

» Posteriormente la ejecucién del Programa se
ha ido apartando de las prioridades en este
dmbito, en la medida en la que BANCOLDEX
se ha orientado a cumplir sus propios objetivos
institucionales tal y como el Gobierno le ha en-
comendado, en la direccién de ser el agente de
desarrollo empresarial.

* En la situacién del momento de esta evaluacién
es dificil considerar que la ejecucion del Progra-
ma esté en el camino deseado y que forme parte
del desarrollo de las denominadas finanzas in-
clusivas.

* En cuanto que la AECID ha mantenido el socio
inicial IFI/BANCOLDEX durante todo el periodo,
no abriéndose ni incorporando las necesidades y
prioridades que el Gobierno va estableciendo en
la evolucién de su politica de inclusién financie-
ra, ha permitido indudablemente esta desviacion
en el cumplimiento de sus objetivos estratégi-
cos y no actuar, por ejemplo, fuera del &mbito de
responsabilidad asignado a BANCOLDEX por el
Gobierno.

En resumen: el Gobierno y sus prioridades evolu-
cionan, y la actuacién del FCM se ha mantenido
hasta la fecha de forma rigida en el modelo inicial,
sin evolucionar como lo hace el pais.

3.1.2. Coherencia con la Cooperacion Espanola
y la Cooperacion para Colombia

Los puntos mas ilustrativos de las conclusiones
son los siguientes:

+ Sintonia del Programa con el Plan Direc-
tor, a partir de la existencia de éste, ya que el
Programa del FCM en Colombia empezé con
algo de anticipacion sobre el primero.

El Plan Director va reflejando una evolucién en
cuanto a su concepcién de la Cooperacién en
microfinanzas, pasando del microcrédito a mi-
crofinanzas y servicios microfinancieros, y a

Informe completo

manejar los elementos tipicos de un concepto
de finanzas inclusivas.

La concordancia de mantiene durante todo el
periodo tal y como se refleja en los objetivos es-
tratégicos establecidos en los acuerdos.

+ Esta coherencia, sin embargo, no esta definitiva-
mente soportada por una actuacién coordinada
y participativa perfecta, tal y como ha sido pues-
to de manifiesto en algunas de las entrevistas
realizadas, sino ser la consecuencia de avances
en paralelo.

» Esta sintonia descrita con el Plan Director no
se percibe siempre entre los Planes Bila-
terales y el Programa del FCM, muy espe-
cialmente por dos motivos

- La tendencia de los Programas Bilaterales a
precisar zonas geograficas concretas donde
deben colocar las IMF los recursos del FCM
que reciban a través de BANCOLDEX, es de-
cir que BANCOLDEX deberfa prestar a IMF
con presencia en esos lugares, sin  tener en
cuenta cémo es la oferta de productos y servi-
cios financieros en ellos, para que ellas finan-
cien a la poblacién objetivo de otro proyecto
de la Cooperacién Espanola en Colombia.

- Laconsideracién por la OTC de la cooperacién
en microfinanzas como lineas de crédito que
deben complementar determinados proyectos,
y hacerlo de una forma subordinada.

De esta forma se altera el objetivo y plan de accién
de las finanzas inclusivas como instrumento eficaz
en la lucha contra la pobreza.

Esta situacion posiblemente sea el reflejo de otra
falta de coordinacién, en este caso entre la OTC y
el departamento o drea responsable del instrumen-
to financiero.

* En la OTC no se ha producido una adquisicién
de informacién, conocimientos y aprendizaje de-
rivados de la propia experiencia, y quiza por no
haber recibido una minima capacitacion para en-
tender y asumir el instrumento, y de tener poca
involucracién en el proceso de gestacion del
Programa.

Por otro lado, en las diferentes operaciones, cua-
tro, realizadas en Colombia entre el afio 2000 y
el 2008, se ha involucrado poco a la OTC en
su gestacion, aunque si se ha hecho en el se-
guimiento, concretamente en los Comités. Sin
embargo esta involucracion no parece que haya

53



influido en su aceptacién de la Cooperacién en
microfinanzas, financiera y/o técnica, como un
instrumento para la lucha contra la pobreza.

* En la sede también se percibe en las conversa-
ciones mantenidas, especialmente con las areas
de responsabilidad de planificacién, y de eficacia
de la ayuda, interesantes y necesarias posibilida-
des de mejora en la coordinacion y participacion
del departamento especializado, FONPRODE,
en los procesos de planificacién y seguimiento
de caracter general.

3.1.3. La entidad socia: BANCOLDEX

* De acuerdo con lo que se describe en el andlisis
y como se ha mencionado en un punto anterior,
la relacién con BANCOLDEX que, como se es-
tablece en los acuerdos, es el aliado estratégico
de la Cooperacién Espafiola en microfinanzas
en Colombia, se puede ver tanto como elemento
coadyuvante, al mismo tiempo que elemento de
distraccién para el cumplimiento de los objetivos
estratégicos de la Cooperacién Espafiola en mi-
crofinanzas.

* En lo que respecta a su rol coadyuvante tiene
que ver los efectos positivos que su actuacion ha
tenido para las entidades microfinancieras que
estan y han estado bajo su &mbito de accion.

* El mencionado elemento de distraccion ha te-
nido que ver en su mayor parte con la falta de
un adecuado seguimiento por parte de la Coo-
peracién Espafiola, tanto en recursos como en
informacion.

* En lo que respecta a BANCOLDEX hay que
mencionar, tal y como la entidad sefala, que
se puede decir que el Programa ha tenido una
influencia relevante sobre ella, en la medida en
que estaba en un momento oportuno, y que el
equipo responsable de BANCOLDEX tuvo la
capacidad y el acierto de sacar adelante sus
propios objetivos. BANCOLDEX es una entidad
de 2° piso reconocida por la industria microfi-
nanciera en Colombia, especialmente la situada
en su ambito de accién, y también en América
Latina, y los resultados que presenta son desta-
cables de acuerdo con sus objetivos.

3.1.4. El Seguimiento
Probablemente éste ha sido el tema mas fragil de

la Cooperacién en microfinanzas en general, y del
Programa Espafiol en Colombia en particular.
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Y esta fragilidad se puede identificar tanto en su
disefio, su orientacién y su ejecucion, como en la
escasez de recursos humanos y técnicos que han
sido tradicionalmente asignados a desempefar
esta responsabilidad.

Fue de las primeras experiencias de programa del
FCM que tenia como objetivo fomentar el desa-
rrollo de la industria microfinanciera, con prioridad
sobre la colocacion de microcréditos en si misma.

Desde el afio 2000 hasta el 2013, tal y como se
describe en el capitulo correspondiente, se ha tra-
tado de ir aprendiendo haciendo, y es en 2012
cuando ya se empieza a enfocar de una manera
mas adecuada para cumplir con su razén de ser.

Las consecuencias se pueden observar en gran
parte en el programa en Colombia.

3.1.5. Influencia del programa en el desarrollo
de la industria microfinanciera

En este aspecto se puede concluir que el progra-
ma ha influido claramente en el desarrollo de la
industria microfinanciera.

Esta influencia se ha producido, por un lado, por la
aportacién de recursos financieros para la finan-
ciacion de la microempresa, en una época, la inicial
sobre todo, en la que no habia esa oferta ni nacio-
nal ni internacional.

Por otro lado por la actuacién muy positiva, del IFI
en una primera instancia, y a partir de 2004 de
BANCOLDEX. Aunque esta entidad no se dedi-
c6 realmente a cumplir los objetivos estratégicos
acordados con la Cooperacién Espafiola, si lo hizo
con los suyos propios, y bien, y eso es lo que final-
mente incidi6 en el desarrollo de la industria, o por
lo menos de una parte relevante de ella, y en lo que
permite la cooperacién financiera.

Sin embargo, en lo que respecta a la asistencia téc-
nica que incide méas claramente en el desarrollo y
fortalecimiento institucional y de transformacién en
entidades vigiladas, la influencia ha sido nula. No se
pudo disponer de recursos no reembolsables para
tal fin, y tampoco se buscaron alianzas para ello.

3.1.6. Influencia de la industria
microfinanciera en el programa

No se ha identificado que, por sistema, la evolu-
cién de la industria haya generado reacciones en



el Programa, ni desde BANCOLDEX ni desde la
Cooperacién Espariola en Microfinanzas.

Las razones sean posiblemente las siguientes:

En el caso de BANCOLDEX su propia transfor-
macion hacia banco de desarrollo empresarial,
en donde la evolucién del sector microfinanciero
pierde prioridad.

En el caso de la Cooperacién Espafiola en mi-
crofinanzas (sede y OTC) la falta capacidad de
percepcion de estos cambios.

Es decir, ambos actores pueden estar “ciegos” a
posibles cambios en su funcionamiento.

3.2. Nivel meso

3.2.1. Influencia del programa en las IMF

participantes

Obviamente estas conclusiones se refieren a la
parte de cooperacién financiera, que es la Unica
que han podido percibir.

La valoraciéon general de las IMF sobre la Ii-
nea de crédito es positiva o muy positiva, y se
la considera importante o0 muy importante para
la IMF independientemente del tipo de entidad
(ONG, cooperativa, etc,) y de su dimensién
medida en volumen de cartera de crédito

La principal influencia, légicamente ha surgi-
do de la posibilidad de acceso a recur-
s0s cuando no habia tanta oferta internacional,
cuando no podian captarlos del publico al no es-
tar supervisadas o para apalancar el capital de
los socios en algunas cooperativas.

Esta razén para la influencia e importancia ha
ido disminuyendo en la medida en la que las IMF
han crecido, tienen mas oferentes y las super-
visadas pueden captar ahorro del publico. En la
actualidad las IMF que tienen cupo con BAN-
COLDEX, ya tienen alternativas de fondeo y en-
tonces sélo la demandan por cuestién de precio.

El dltimo parrafo es indudablemente una llama-
da de atencién tanto para la Cooperacién Espa-
fiola como para BANCOLDEX, ya que el objetivo
no es competir contra la captacién de ahorro del
publico, ni contra otros oferentes, sino ofrecer
la posibilidad de financiacién a las IMF, y por lo
tanto a la poblacién, que no tienen esa facilidad.
Ese fue su éxito desde el inicio, y parece que
ambos actores se han quedado en ese escena-

Informe completo

rio. Un ejemplo es el que proporciona el volu-
men de recursos disponibles del préstamo del
ICO que esta sin colocar en IMF, y el minimo
aumento de IMF que ha experimentado la “Red
BANCOLDEX",

Otro elemento informativo a destacar trata de
los aspectos que las IMF destacan del uso de
los recursos de la linea:

- Atender a mas clientes.

- Mejorar la capacidad de competir donde ya tie-
nen presencia.

-Aumentar la presencia en nuevas dreas geo-
gréficas, cuando la IMF ya habia tomado la de-
cisién de hacerlo.

El tercero de estos puntos es uno de los que
la Cooperacién pretendia, siempre que en esas
nuevas areas la oferta de productos y servicios
financieros fuese insuficiente para la poblacién,
circunstancia ésta que no ha podido ser verifi-
cada.

Para terminar con este aspecto, sélo mencionar
la poca relevancia que le dan las IMF a la in-
fluencia en la generacién de nuevos productos,
en general, y al fortalecimiento interno las de
menor dimension.

3.2.2. Criterios de seleccion de las IMF

* Al comienzo del programa, con el IFl como enti-

dad socia y su Programa FINURBANO recono-
cido por su éxito, la Cooperacién Espanola, sin
experiencia previa en programas como el que se
planted, diferente a los anteriores, decidié que
se mantuvieran los criterios que manejaba el IFI
para la seleccion de las IMF a las que prestar los
recursos, sin cuestionarse si esos criterios eran
los mas adecuados para los objetivos estratégi-
Cos.

En la revisién efectuada con motivo de esta eva-
luacién se ha visto que entre los criterios que uti-
liza BANCOLDEX para la seleccién de las IMF
no hay ninguno que permita priorizar a las IMF
que mejor puedan cumplir los objetivos estraté-
gicos de la Cooperacién Espafiola con el pro-
grama. Un ejemplo en este sentido seria el del
andlisis del Plan Estratégico de las IMF de forma
que se pudiera conocer aspectos tales como:

- Planes de expansién de su oferta de produc-
tos y servicios financieros hacia zonas desa-
tendidas, o
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- Planes para convertirse en entidad supervisada
con capacidad de ofrecer servicios de ahorro,
entre otros.

* Aunque el dinero no es identificable y, por lo tan-
to, en realidad es un “juego contable” el decir
que los recursos espafioles estan financiando
a determinados clientes, el conocimiento de la
expectativa de crecimiento con determinadas
caracteristicas de la de cartera de las IMF, per-
mite priorizar el apoyo a aquéllas cuya estrategia
de crecimiento es consistente con los objetivos
de la Cooperacién Espafiola en microfinanzas en
Colombia.

3.3. Nivel micro

3.3.1. Criterios de seleccion de clientes de
las IMF, la poblacion beneficiaria vs la
poblacion objetivo

* El proceso de colocacién de los recursos finan-
cieros que sigue BANCOLDEX del descuento,
traslada a las IMF la potestad de seleccionar los
clientes que asigna al programa BANCOLDEX/
AECID.

* Se ha introducido elemento diferenciador sobre
otras Iineas de BANCOLDEX el % de los recur-
sos de clientes nuevos, que es una de las condi-
ciones del Gltimo acuerdo suscrito con la AECID.

* En el contexto descrito, y por la informacién ex-
traida de la encuesta a las IMF y de los “grupos
focales” especialmente, surgen dudas sobre
la cercania de la poblacion beneficiaria
a la poblacién objetivo, que supuestamente
no tendria que tener acceso a servicios financie-
ros, es decir, con muy poca probabilidad de tener
una experiencia previa del nivel encontrado en
los grupos focales.

* La utilizacién por parte de las IMF selecciona-
das, de criterios sobre equidad, sostenibilidad,
y otras caracteristicas de conducta de las mi-
croempresas, depende sélo de que ellas lo ten-
gan incluido en su proceso, pero no forma parte
de los criterios de seleccién de BANCOLDEX.

3.3.2. Influencia del programa en la poblacion
beneficiaria

* No es posible diferenciar el efecto que se supo-

ne que tiene el crédito sobre las microempresas
en ambitos horizontales de género y de diversi-
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dad étnico y/o lingiistica, ya que no esta entre
los parametros demandados por la AECID ni por
BANCOLDEX.

* Considerando las manifestaciones realizadas
por los propios microempresarios y microempre-
sarias, el acceso al crédito, les habria obligado
a ser mas organizados y a adquirir una mayor
educacion financiera, asi como al desarrollo de
Su negocio.

* En el ambito méas personal, indicaron que les ha-
bia proporcionado seguridad econdémica, bien-
estar familiar, independencia individual, confian-
za en el futuro, acceso a servicios basicos como
educacion y sanidad, e integracion social.

4. LECCIONES APRENDIDAS

Del proceso de evaluacion realizado sobre la expe-
riencia obtenida hasta ahora del Programa Espariol
de Microfinanzas en Colombia, se pueden extraer
unas “lecciones” dirigidas a la Cooperacién Espa-
fola, tanto para retroalimentar el periodo pendiente
de ejecucién del programa en Colombia, como para
otros Programas del FCM de la Cooperacién en
Microfinanzas, y que deben inspirar las recomen-
daciones que se incluyen en el capitulo siguiente.

Su presentacién se estructura en los siguientes
epigrafes:

Objetivos estratégicos

Disefno

Entidades socias

Metas

Criterios

Seguimiento

Coordinacion

Conocimiento del Instrumento

A continuacion se expone de forma sintética, cada
uno de estos epigrafes.

4.1. Objetivos estratégicos

Los objetivos de apoyo en el ambito de las finan-
zas inclusivas que tiene la Cooperacién Espafiola
segun puso de manifiesto aunque de forma inci-
piente desde la primera operacién en el afio 2000,
y que posteriormente se fueron definiendo, deben
estar en sintonia con las prioridades del pais en el
ambito de la inclusién financiera.



En Colombia estas prioridades fueron haciéndose
explicitas como politica del Gobierno a partir de
2006, y cada vez de una manera mas clara han
entrado a formar parte de su accién de gobierno.
Este proceso de incorporar la estrategia de inclu-
sion financiera como politica publica a nivel pais,
esta siendo cada vez mas habitual tanto en Améri-
ca Latina como en otras regiones del mundo.

Como una de las lecciones aprendidas en este
proceso se puede mencionar la conveniencia de
una accioén en la lucha contra la pobreza de acom-
pafar al Gobierno en este &mbito que esta sefiala-
do como una de las necesidades y prioridades de
la poblacion.

4.2. Diseno

En el contexto mencionado, el disefio del programa
en su conjunto, asi como de las posibles interven-
ciones individuales, por ejemplo de cooperacion
financiera y de asistencia técnica, o, en el caso en
el que se actle con mas de una institucién, que
no es lo que ha ocurrido en Colombia hasta ahora,
debe tener una total coherencia de contribucién a
los objetivos establecidos.

Las finanzas inclusivas tienen su légica de disefio
y ejecucion, y esa légica debe ser mantenida en las
acciones que rodean en su aplicacion.

En este contexto se considera oportuno mencionar
la asistencia técnica, que esta en la base de los
objetivos estratégicos, pero que no ha sido llevada
a cabo realmente, ya que lo efectuado ha contado
con unos recursos infimos y cuya orientacién podria
haber estado més en sintonia con el proceso de
fortalecimiento, pero los importes de cada contrato
no dejaban mucho espacio.

Considerando los objetivos estratégicos plantea-
dos, la asistencia técnica debe tener una relevan-
cia considerable ya que al no ser asi la capacidad
de influencia de la cooperacién financiera no es
suficiente.

Por esta razén una leccién aprendida en este pro-
grama tiene que ver con ella. La importancia de
asegurarse de la disponibilidad de recursos no re-
embolsables para apoyarla. Y en este tema tiene
que ver, ademas de la problematica interna norma-
tiva del FCM, el no haber tratado de establecer una
relacion por lo menos de coordinacién con el Pro-
grama de la Banca de las Oportunidades.

Informe completo

4.3. Entidades socias

La seleccién de entidades socias debe ser espe-
cialmente cuidadosa, considerando como un factor
muy relevante la adecuacioén de su misién, vision,
caracteristica institucional y planificacién estraté-
gica, a los objetivos estratégicos y a los enfoques
deseados de la Cooperacién Espafiola.

En este sentido, cualquier acuerdo o contrato a
suscribir debe prever el cambio inmediato si se
produjera una modificacién en los factores que
la caracterizaron en su momento como entidad
socia.

En este contexto, un elemento a tener en cuenta
en Colombia o en otro pais por parte de la Coope-
racion Espafiola, es una interlocucién especializada
a nivel gubernamental cuando esté definida en ese
pais una responsabilidad sobre la inclusién finan-
ciera a nivel Gobierno.

4.4. Metas

Todos los objetivos especificos a cumplir, asi como
sus caracteristicas, deben ser establecidos de for-
ma tal que sean medibles y que permitan tomar
decisiones en el momento oportuno.

4.5. Criterios de seleccion

Este puede considerarse el punto que se debe
tener en cuenta para la consecucién de los ob-
jetivos estratégicos que persigue la Cooperacion
Espafiola tanto en Colombia como en cualquier
otro pais.

Incluye los relativos a:

- La seleccién de la entidad socia, como se ha
mencionado anteriormente.

- La seleccién de las entidades de primer piso
potenciales receptoras de recursos proceden-
tes de la cooperacion, cuando la entidad socia
es una de 2° piso.

- La seleccién de los clientes por parte de las
entidades de 1er. Piso indicada especialmente
en su planificacion estratégica o de negocio.

Todos ellos deben ser analizados en el momento
de proceder a la ejecucion de un programa o una

operacion.
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4.6. Seguimiento

En este tema y considerando sus aspectos basi-
cos, podrfan percibirse tres lineas de aprendizaje:

- Tener claro que la razén de ser del seguimiento
es asegurar o facilitar el cumplimiento de los ob-
jetivos estratégicos definidos para Colombia en
los acuerdos firmados.

Para ello deberfa:

- Disponer de la informacién asociada al segui-
miento del cumplimiento de esos objetivos, en
contenido y frecuencia adecuados.

- Disponer de la capacidad para tratar esa in-
formacién y convertirla previo anélisis, en un
instrumento informativo y propositivo.

« Distribuir ese instrumento o informe a los en-
tes con responsabilidad en la ejecucion.

- Conveniencia de celebracién, como comités de
trabajo o de seguimiento del acuerdo, reuniones
entre las partes:

- De cardcter de trabajo y propositivo, no deci-
sorio.

Con una frecuencia anual, como minimo.

Con la participacion de la entidad socia, de la
OTC y de la sede, posiblemente a distancia.

Con las directrices y preparacién acordadas
con FONPRODE.

Elaboracién de Informes dirigidos al Area de
Seguimiento.

- Toma de decisiones.

« Utilizar los procedimientos formales estable-
cidos en los acuerdos cuando se produzcan
desviaciones o incumplimientos subsanables.

Proponer y realizar cambios fundamentales en
la ejecucién cuando se identifiquen hechos o
cambios que prevean el incumplimiento de los
objetivos estratégicos de la Cooperacién Es-
panola.

Adicionalmente hay otras consideraciones que su-
peran el ambito de un seguimiento béasico como el
mencionado, y es el relativo a la sintonia entre la
actuacion de la Cooperacion Espafola en microfi-
nanzas y las prioridades que establece el Gobierno
del pais, especialmente cuando se trata de un pro-
grama de la duracién como el de Colombia.
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En efecto, la coherencia de la intervencion de la
Cooperacién Espafiola con las prioridades del Go-
bierno del pais, debe ser actualizada, y una via po-
sible serian los mecanismos de seguimiento, con-
cretamente con ocasién de los posibles comités.
Indudablemente el rol de la OTC debe ser relevante
y de corresponsabilidad en la identificacion de la
necesidad de esta actualizacion en coordinacion
con la sede, en el Departamento responsable, ac-
tualmente FONPRODE.

Lo anterior es sin menoscabo de que deberian
realizarse evaluaciones intermedias con mas fre-
cuencia, que deberian retroalimentar expresamen-
te sobre la necesidad de cambios o no en el plan
de intervencién que se elabora en el momento del
disefio.

4.7. Coordinacion

Hay diferentes instancias en la Cooperacién Espa-
fiola que confluyen en el &mbito de las microfinan-
zas y finanzas inclusivas aplicables en la coopera-
cion con Colombia o con cualquier otro pais.

En la sede estarian la instancia geogréfica y la es-
pecializada en el instrumento, FONPRODE, y en el
pais la OTC, con la parte de corresponsabilidad que
le corresponde.

Esta coordinacién deberia pasar, en lo que con-
cierne a las finanzas inclusivas por las siguientes
lineas:

- Asumir lo establecido en el Plan Director.

- Para las areas no especializadas en el tema,
asumir la cooperacién en microfinanzas, tal y
como esta definida en el Plan Director, como
un instrumento mas de la cooperacién consi-
derando que tiene sus caracteristicas singula-
res y especializadas, y ademés hacerlo propio.

- Colaborar en el disefio del MAP o plan de
cooperacion para el pais.

- Colaborar en el seguimiento y, en lo que sea
factible, en el disefio de la Intervencion.

Indudablemente, una falta de coordinacién entre
los diferentes actores de la Cooperacién Espafola
en microfinanzas, afecta directamente a la eficacia
de la ayuda.



4.8. Conocimiento del Instrumento

En la medida en la que la Cooperacién Espafiola
decida seguir contando con este instrumento, es-
tablecer y aplicar un plan de introduccién al mismo
para las OTC y los departamentos no especializa-
dos deberfa ser una prioridad a considerar.

Salvo que se decida ampliar el horizonte de la coo-
peracién en microfinanzas / inclusion financiera,
posiblemente esta leccién aprendida no serfa apli-
cable ya en el caso de Colombia.

5. RECOMENDACIONES

En este capitulo se exponen las recomendaciones,
propuestas o sugerencias, que el equipo evaluador
pone a consideracién de la Cooperacién Espafiola
de forma primordial, y a BANCOLDEX como alia-
do estratégico de los acuerdos vigentes y que ha
acompanado la actuacién del programa del FCM.

Estas recomendaciones se derivan del resultado
del anélisis realizado, asi como de las perspectivas
sobre el inmediato futuro percibido en la inclusion
financiera dentro de los documentos borradores
preliminares a los que se ha tenido acceso en el
desarrollo de los trabajos de esta evaluacion. Y
manteniendo los objetivos estratégicos del progra-
ma en concordancia con las prioridades del Go-
bierno colombiano.

Aunque algunas de las sugerencias afectan si-
multaneamente a las dos instituciones actuales la
Cooperacién Espafiolay BANCOLDEX, su presen-
tacion se realiza en funcién del destinatario de las
mismas.

Con objeto de facilitar su implantacién se presen-
tan numeradas.

5.1. Cooperaciéon Espanola

Los puntos que se consideran mas relevantes se
agrupan en los siguientes:

REVISION DE LA ESTRATEGIA DE IM-
PLANTACION DEL PROGRAMA

CAPACIDAD TECNICA

COORDINACION EN LA COOPERACION
ESPANOLA
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A continuacion se presenta el detalle de las mismas:

5.1.1. Efectuar una revision en profundidad
de la estrategia de implantacion del
Programa del FCM

Considerando la experiencia relatada en el proceso
de anélisis sobre lo transcurrido a la fecha y sobre
la deriva previsible de la situacion actual, la primera
recomendacion que se dirige a la Cooperacién Es-
panola es la de efectuar la revisién en profundidad
de la estrategia de implantacién del programa en
Colombia.

Se sugiere que esta revisién incluya:
1.1. Disefio del Programa
1.2. Entidades socias
1.3. Seguimiento

1.4. Coordinacion

A continuacién se precisan estas sugerencias y re-
comendaciones.

1.1. Diseno del Programa

El equipo evaluador sugiere la conveniencia de una
profunda reflexion al respecto, inicialmente en la
Cooperacién Espafiola, pero como paso previo a com-
partirla con el Gobierno colombiano en las instancias
correspondientes. Este proceso es especialmente
oportuno en la circunstancia en la que se encuentra
el pais sobre la expectativa de una nueva etapa post-
conflicto, de caracter histdrico.

El principal punto serfa la decision de continuar
la cooperacion con Colombia en este ambito,
y, en caso afirmativo, reflexionar sobre la conve-
niencia de ampliar y modificar las entidades
socias del programa, tanto en el planteamiento
actual como muy especialmente si se abre la etapa
postconflicto.

Con el mismo objetivo se propone acometer la asis-
tencia técnica, es decir, la disposicién de fondos
no reembolsables que coadyuven al cumplimiento
de los objetivos estratégicos, y que lo hagan
en coordinacion con el Programa Banca de las
Oportunidades, que es el instrumento del Gobierno
colombiano para llevar a la practica su politica de
inclusién financiera. Se recomienda tener muy en
cuenta este programa en el proceso sugerido de
disefio de la actuacién de la Cooperacién Espafiola
en microfinanzas en el pais.
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En un nivel mas operativo se sugiere definir e im-
plantar un nuevo modelo de Acuerdo, que re-
coja tanto la filosofia de los objetivos estratégicos a
conseguir y de las condiciones y requisitos a acordar
con la entidad socia, como los indicadores necesa-
rios para posibilitar el seguimiento de su cumpli-
miento. Y esto es independiente de las decisiones
de futuro que afectaran al programa como se men-
cionan mas adelante.

1.2. Entidades socias

En lo que respecta a la relacién con BANCOLDEX

Revisar la conveniencia y oportunidad de conti-
nuar la relacién, teniendo en cuenta su cambio ins-
titucional y el mandato del Gobierno como agente
de desarrollo empresarial.

Definir y acordar un nuevo esquema de funciona-
miento, si fuera interés de ambas partes esa con-
tinuacion.

Este esquema iria dirigido a cumplir los objetivos
y condiciones de la Cooperacion Espanola, en los
puntos:

— Criterios de seleccién de las IMF receptoras de
fondos de la Linea. Se trata de dirigirse a IMF
de un tamafo menor y con mayor actividad en
mas municipios del pais. Ampliar el nimero de
IMF susceptibles de recibir fondos y su ambito
de operacion.

— Reaquisitos. Incorporar, entre otros, requisitos ta-

les como los relativos a:

* La congruencia del planteamiento de negocio
de la IMF con los objetivos estratégicos del
programa a través de la solicitud y el andlisis
de su planificacién estratégica.

* Igualdad de género

* Diversidad socio-cultural

* Medioambiente

Siempre en el contexto que puede cubrir la ac-
tuacién desde el ambito de las microfinanzas.

— No competir, por principio, con el ahorro interno,
es decir, si la IMF ya esta autorizada para cap-
tar depdsitos del publico como, por ejemplo, los
bancos que intermedian en microfinanzas que
han surgido en los ultimos afos, se trataria de
no proporcionarles recursos adicionales.

Las excepciones que podrian ser consideradas
serfan aquéllas que incentiven el cumplimiento
de algunos de los requisitos mencionados, por
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ejemplo, cuando alguna de estas entidades se
plantee como objetivo la expansién de su activi-
dad hacia zonas poco o nada atendidas, o haya
decidido poner en marcha iniciativas dirigidas a
posibilitar el acceso a los servicios financieros
de mujeres actividad econdmica pero no tengan
la posibilidad de aportar garantias. En cualquier
caso, estas excepciones deben ser medibles y
comprobables.

— Elaboracién por BANCOLDEX de unas proyec-
ciones de colocacion de los recursos pendientes
de devolver al ICO, hasta 2018, afio en el que
debe abonar la dltima amortizacién de capital.

Se entiende que esta colocacién que se proyec-
tase se efectuaria siguiendo los criterios condu-
centes a cumplir con los objetivos estratégicos
de la Cooperacién Espafiola, y que entraria a for-
mar parte de la informacion de seguimiento con
la frecuencia conveniente.

Puesta a disposicion de la Cooperacién Es-
pafiola por parte de BANCOLDEX del saldo
pendiente de los recursos financieros recibi-
dos, si no fuera de interés de ambas partes
esa continuacion.

Se tratarfa entonces de que BANCOLDEX pusiera
a disposicién de la Cooperacién Espafiola el saldo
pendiente de devolucién al ICO, para que la Coo-
peracién Espafola decidiera su aplicaciéon para
cumplir sus objetivos en Colombia a través de otras
entidades socias diferentes, de acuerdo con el Go-
bierno colombiano, ya sean de 2° piso como se
menciona en el punto siguiente, o de primer piso,
pero cuya estrategia de largo plazo coincida con
la de la Cooperacién Espafola. En dltimo caso se
deberia considerar su retorno a Espafa.

Considerar en general otras posibles entidades

socias.

— Independientemente de la opcién con BAN-
COLDEX, se tratarfa de considerar a otras
entidades socias que permitiesen llegar donde
BANCOLDEX no puede o no desea hacerlo.

* La opcién més clara seria FINAGRO que tiene
el mandato del Gobierno de actuar como en-
tidad de 2° piso en la actividad agropecuaria y
en el sector rural.

Esta opcidn requeriria un andlisis en profundi-
dad de la institucion, en todos los aspectos, y
en el de su plan estratégico.



* También podrian considerarse entidades de
primer piso como se ha indicado en el punto
anterior.

— Los recursos financieros podrian obtenerse,
o de los no utilizables por BANCOLDEX, bien
porque en sus proyecciones se determine un
excedente, o bien porque decida dejar de ser
entidad socia; o de recursos nuevos que la Coo-
peracion Espafiola decidiera aportar para apoyar
al Gobierno en la nueva estrategia de inclusién
financiera, especialmente si se entra en la etapa
del “postconflicto”.

1.3. Revision del sistema de seguimiento

La propuesta del equipo evaluador es revisar en
profundidad todo el esquema de seguimien-
to, tanto en su modelo, como en su contenido y
sus medios.

Tal y como se enuncia en el capitulo de Lecciones
Aprendidas, las recomendaciones se dirigen a op-
timizar el sistema de seguimiento para que cumpla
su razén de ser: posibilitar el cumplimiento de los
objetivos estratégicos.

Los elementos a revisar que se sugiere son los que
se exponen a continuacion, considerando tanto el
sistema de informacién como el de sesién en co-
mité:

Sobre el disefio:

* Elementos/variables/indicadores a controlar.
Estos elementos deben estar claramente defi-
nidos en el disefio del programa, y explicitados
en los Acuerdos a suscribir, como procedimiento
para el futuro. En la situacién actual de Colombia
habria que tenerlo en cuenta segun la opcion de
continuidad que decida la Cooperacién Espafiola.

Sobre la informacion de base:

* Definicién de la informacién que debe ser recibi-
da en el drea responsable del Seguimiento: Dise-
fio, formato, soporte y frecuencia.

* La informacién que debe ser mantenida en la
entidad socia a disposicién de la Cooperacién
Espafiola y con el compromiso de facilitarla a su
requerimiento, sin ninguna restriccion.

Sobre el soporte y tratamiento:

e Herramienta informatica de almacenamiento,
consulta y edicion.

Informe completo

Sobre el andlisis y generacién de propuestas:

* Disponer de la suficiente capacidad profesional,
considerando todas las operaciones aun vigen-
tes del FCM, para que pueda ser efectuado con
la frecuencia necesaria que garantice la oportu-
na toma de decisiones.

Sobre la transmisién de situacion y propuestas.

¢ Seleccidn de destinatarios.

* Disefio de la comunicacién en formato y frecuen-
cia.

Conveniencia de celebracion reuniones entre las
partes, como comités de trabajo o de seguimiento
del acuerdo:

* De carécter de trabajo y propositivo, no decisorio.
¢ Con una frecuencia anual, como minimo.

Con la participacién de la entidad socia, de la
OTC y de la sede, esta dltima posiblemente a
distancia.

Con las directrices y preparacién acordadas con
FONPRODE.
Elaboracién de informes dirigidos al Area de
Seguimiento.

Toma de decisiones.

* Utilizar los procedimientos formales establecidos
en los acuerdos cuando de produzcan desviacio-
nes o incumplimientos a subsanar.

* Proponer y realizar cambios fundamentales en
la ejecucién cuando se identifiquen hechos o
cambios que prevean el incumplimiento de los
objetivos estratégicos de la Cooperacién Espa-
fola.

Realizacion de otra evaluacion intermedia si el pro-
grama se prolonga mas alla de 2018 y se produ-
cen los cambios que se sugieren en el disefio y la
forma de intervencion.

5.1.2. Capacidad Técnica

Este instrumento requiere de unos conocimientos
técnicos lo mismo que cualquier otro que también
sea especializado, y en este contexto, las recomen-
daciones se dirigen a:

La dotacion de esta capacidad en el nivel su-
ficiente como para que estas intervenciones de la
Cooperacién Espafiola funcionen con eficacia y
eficiencia.
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Las lineas sugeridas serian, entre otras, las si-
guientes:

Dotacion en sede de |a capacidad especializada,
en funcién del volumen de operaciones y diversi-
dad de instrumentos si el FCM se amplia.

Capacitacion en la OTC. Concretamente se su-
giere un refuerzo en este sentido en la OTC de Co-
lombia, ya que el experto incorporado indica que no
tiene la suficiente en el tema de las microfinanzas y
la inclusién financiera.

A partir de esta situacién se propone que la capa-
citacion tenga las vertientes siguientes:

* Finanzas inclusivas en general.

* EI FCM como Instrumento de la Cooperacién Es-
pafnola en microfinanzas.

* El programa de Colombia.

Coordinar la disponibilidad de una capacidad
técnica fuerte en la sede, ya sea FONPRODE y/o
el organismo en el que se externalice esta capaci-
dad o parte de ella, con las acciones necesarias a
realizar en Colombia. Los Comités de Seguimiento
y su preparacion son una buena oportunidad aun-
que no sélo ni necesariamente la Unica via para
llevar a cabo esa coordinacién y optimizacion de la
capacidad técnica disponible.

5.1.3. Coordinacion en la Cooperacion
Espanola

Asegurar la presencia y participacion del drea
responsable de la cooperacién en microfinanzas,
FONPRODE, en el proceso que se esta realizan-
do en la Cooperacién Espafola en general, relativo
a la planificacién y al seguimiento. Con seguridad
esto ya estd establecido asi, sin embargo y desde
la perspectiva limitada e informacién del equipo
evaluador, esta involucracion podria no haber sido
suficiente.

Asegurar la participacién de FONPRODE en el di-
sefio del MAP.

Involucracién de la OTC en el diagnéstico, el di-
sefio y, muy especialmente, en el seguimiento de
las actuaciones del FCM, si es que se aplican las
recomendaciones propuestas.

Para que esta involucraciéon sea efectiva requiere
como condicién indispensable que la OTC adquie-
ra la capacitacion necesaria y, sobre todo, su apro-
piacion de las caracteristicas del instrumento tal y
como esté en el Plan Director y utiliza FONPRODE.
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5.2. BANCOLDEX

Al tratar las sugerencias relacionadas con la Coo-
peracion Espafiola se indicé que se deberia realizar
una reflexiéon sobre la conveniencia de que BAN-
COLDEX continuase siendo el socio en el progra-
ma, considerando:

- Los objetivos de la Cooperacién Espafiola en mi-
crofinanzas.

- El rol asignado a BANCOLDEX por el Gobierno
colombiano como banca de desarrollo empre-
sarial, y sus propias prioridades institucionales
como ejecutor de politicas del Gobierno, espe-
cialmente en el ambito del M° de Industria, Co-
mercio y Turismo.

- Las prioridades sobre la inclusién financiera del
Gobierno.

De la misma forma, esta se'rl'a la sugerencia que se
propone también a BANCOLDEX.

Revisar la conveniencia y oportunidad de
continuar la relacion con la Cooperacion Es-
paiola en Microfinanzas, teniendo en cuen-
ta su cambio institucional y el mandato del
Gobierno como agente de desarrollo empre-
sarial.

El equipo evaluador sugiere que, en el caso en el
que se decidiera la continuacién, se efectuaran una
serie de cambios en el funcionamiento del banco
en este ambito dirigidos al cumplimiento de los
objetivos estratégicos del programa, entre los que
podrian estar los siguientes:

1. Ajustar los criterios que deben cumplir las IMF
para recibir recursos de la linea. Estos requisi-
tos ya se apuntan al tratar las recomendacio-
nes dirigidas a la Cooperacién Espafiola. Estos
criterios serian adicionales a los que ya utiliza
BANCOLDEX en general,

2. Hacer una estimacién de las IMF susceptibles
de recibir los recursos de la linea BANCOLDEX/
AECID dentro del ambito de su campo de
actuacion definido por el Gobierno.

3. Definir un plan de accién para la incorporacion
de esas IMF a la “Red BANCOLDEX:.

4. Hacer una proyeccién sobre las posibilidades
de colocacién de los recursos financieros del
ICO. En funcién de esas proyecciones debe-
ria plantearse la conveniencia de proponer a la



Cooperacién Espafiola el ajuste del préstamo
vigente si se identifica un excedente que im-
pida cumplir la condicién de que el 100% de
los recursos esté colocado de acuerdo con los
objetivos de la Cooperacién Espafiola.

Estudiar las ventajas e inconvenientes de de-
jar la linea abierta a recibir solicitudes de forma
permanente, definiendo el monto minimo de
préstamo a cada IMF de las que califiquen para
recibir préstamo del programa.

Informe completo

6. Adaptar la disponibilidad de informacién al es-

quema de seguimiento que se sugiere que revi-
se la Cooperacién Espafiola.

Contrastar estas acciones con la Cooperacién
Espafiola en microfinanzas.

8. Ajustar la situacién de colocacién actual eli-

minando las disfunciones e incumplimientos
identificados en el capitulo de Anélisis de este
informe.
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Informe completo y otros
documentos relacionados
se pueden encontrar en:

http://www.cooperacionespafiola.es/es/publicaciones
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