LA EXTENSION DEL CREDITO Y LOS SERVICIOS FINANCIEROS.
CAPITULO IX: La experiencia europea para promover el acceso al crédito de las
micro, pequefias y medianas empresas (MIPYMES) a través de sistemas de garantia®

Pablo Pombo y José Fernando Figueiredo?®

“Rechazado por falta de garantias”. ; Cuantas veces habran escuchado esta frase muchos
empresarios?, y muchos de ellos se habran quedado pensando que su mejor garantia era
el propio proyecto. ;Cuantos proyectos no habran visto la luz por falta de garantias?,
¢cuantas oportunidades se habran perdido en la humanidad, no porque los proyectos
fuesen poco interesantes en términos de rentabilidad y riesgo, sino porque simplemente
se carecia de garantias?, ;cuantos talentos humanos habran frustrado su propia
realizacion y con ellos, en cierto modo, la de toda la sociedad? Sobre esta cuestion y
sobre las posibles soluciones es sobre lo que versara este capitulo.

1. Acerca de los obstaculos para el acceso al crédito de las MIPYMES

1.1. La garantia y la financiacion

Cuando los micro, pequefios y medianos empresarios se enfrentan a un impreso o
formulario de solicitud de financiacion, sea cual sea su ambito territorial, siempre se les
exige que informen y detallen qué garantias aportan o pueden aportar. Ello no se debe a
una cuestion subjetiva o caprichosa, sino a que el sistema financiero, a nivel global, es
el sector mas regulado y mas supervisado. Cuando se habla en términos generales de
desregular sectores, el financiero permanece al margen de este planteamiento y su
actividad inversora pone un énfasis especial en las garantias, ya que las reglas
nacionales, inspiradas, entre otras normativas internacionales, en el Acuerdo de Basilea,
establecen su esquema de aplicacion o de funcionamiento

Las instituciones financieras necesitan optimizar la gestion de sus activos y ello requiere
que las garantias que dan cobertura a los mismos estén bien calificadas y ponderadas.
Desde 1988 las recomendaciones de los Acuerdos de Basilea ponen en valor las
coberturas de garantia que respaldan los activos de inversion del sector financiero. Las
coberturas de garantia estan calificadas y ponderadas segun sus diversas clases y afectan
a las instituciones financieras en la cuenta de explotacién, al requerimiento de capital

! Capitulo 9 del libro LA EXTENSION DEL CREDITO Y LOS SERVICIOS FINANCIEROS,
http://www.segib.org/upload/File/esxtension%20del%20credito.pdf editado por la Secretaria General
Iberoamericana SEGIB con motivo de la XVI Cumbre Iberoamericana de Jefes de Estado y de Gobierno
celebrada en Montevideo (Uruguay) el 3, 4 y 5 de noviembre de 2006.

2 Pablo Pombo es Doctor en Ciencias Econémicas y Empresariales, consultor internacional en sistemas de
garantia., Presidente Fundador de la Asociacion Europea de Caucién Mutua (AECM), Secretario
Técnico de la Red Iberoamericana de Garantias (REGAR). Y José Fernando Figueiredo es
Administrador Executivo (CEQO) da SPGM - Sociedade de Investimento, S.A., “holding” do Sistema
Nacional de Garantia Mutua, responsavel pela gestdo do FCGM — Fundo de Contragarantia Mdtuo.

% LLos autores agradecen los comentarios sobre este documento de los profesores Horacio Molina y Jesis
N. Ramirez de la Fundacién ETEA para el Desarrollo y la Cooperacién



http://www.segib.org/upload/File/esxtension%20del%20credito.pdf

(recursos propios) y al volumen requerido de provisiones. En definitiva, para las
instituciones financieras la garantia tiene un “valor” estratégico incuestionable para sus
planes de negocio y expansion. En consecuencia, las garantias son un bien escaso,
especialmente aquellas mejor calificadas y ponderadas, siendo este hecho trascendente
para que las MIPYMES puedan acceder a la financiacion. Como consecuencia de la
escasez de garantias en el ambito mundial, se ha detectado una insatisfaccion de la
demanda de crédito y rechazo de proyectos por carecer de las garantias “suficientes” lo
que frena el crecimiento de las economias. Asimismo, la ausencia de un sistema de
garantia o la escasez de éstas produce imperfecciones en el financiamiento empresarial,
lo que dificulta el acceso de las MIPYMES a la financiacién en éptimas condiciones de
tipo de interés y plazo.

Toda empresa tiene voluntad de crecer y expandirse por muy pequefia que sea. En la
mipyme la financiacion a corto plazo absorbe las escasas garantias que posee y, como
consecuencia de ello, se estrangulan sus procesos de crecimiento. Se podria afirmar
que el crecimiento empresarial en las MIPYMES se ve amenazado por esa perversa
combinacién de sus escasas garantias elegibles disponibles aplicadas o utilizadas en la
financiaciéon de actuaciones de corto plazo. La problemética se ampliaria, si
introducimos el tema del apoyo a las nuevas empresas y (Start-ups) de pequefia escala,
sin condiciones técnicas para buscar financiacion en los mecanismos de capital riesgo,
pero asi mismo importantes para el rejuvenecimiento del tejido empresarial y la
creacion empleo.

La escasez de garantias en relacion a la demanda que hacen de las mismas las entidades
financieras para proveer financiacion produce una seleccion de los actores que no
responde a la calidad de sus proyectos, ni al esfuerzo y capacidad de los empresarios
para competir en el mercado, sino al éxito pasado o a la fortuna de estar situados en
entornos privilegiados. En definitiva, la garantia un instrumento destinado a dar
cobertura y mitigar el riesgo moral, se convierte en el criterio de seleccion.

1.2. Binomio diagnéstico-politica publica

El diagnostico preciso del problema del escaso acceso a la financiacion para la
MIPYME es determinante para toda politica publica, pues desde el analisis, sobre él han
de construirse las opciones y las propuestas. En particular los sistemas de garantia que
nacieron en los entornos posteriores a las guerras mundiales no fueron el resultado de
un diagnostico de los problemas de fondo. Por contra, la legislacién francesa de 1917,
sobre las sociedades de caucion mutua, supone un reconocimiento claro de que un
sistema de garantia es un instrumento para el proceso de facilitacion del acceso a la
financiacion de la microempresa. Pero lo mas importante de esta concepcion, fué el
hecho de promulgar una ley dirigida a los microempresarios de la época. En esta
legislacion el diagndstico y la ejecucion estaban correlacionados, y quizas por ello
después de 80 afios aun existe ese sistema de garantia en ese territorio.

Cabe destacar que una politica de estado para facilitar el acceso al crédito a las
MIPYMES no debe resolver sélo un problema de justicia socioeconémica o de equidad
con caracter temporal. En realidad, se trata de resolver un funcionamiento imperfecto
del mercado de crédito potenciado por unas reglas internacionales de coberturas de
garantia sobre los activos de inversion, que dificultan el acceso a la financiacion de las



MIPYMES y generan situaciones de desigualdad competitiva. Se trata de restablecer la
igualdad de oportunidades en el mercado financiero de los diversos proyectos
empresariales, de manera que la asignacion de recursos obedezca a los parametros de
rentabilidad y riesgo de los proyectos y no queden excluidos por la variable riqueza
algunos de ellos.

Las reglas internacionales incorporadas en el Acuerdo de Basilea perjudican en mayor
grado a las MIPYMES, dado que éstas suelen carecer de las garantias mejor calificadas
y ponderadas. Si las entidades financieras dan crédito a las MIPYMES sin garantias de
buena calidad, se les exige mayores requerimientos de capital y de provisiones que
cuando estas garantias son de buena calidad. La exigencia de garantias por parte de los
prestamistas excluye del mercado a aquellos empresarios con proyectos rentables pero
gue no disponen de la garantia adecuada, lo que supone una distorsion del mercado que
en ausencia de asimetrias informativas deberia asegurar que el mejor proyecto, en
términos de riesgo y rentabilidad, debe obtener la financiacion al menor coste. Por todo
ello hemos llegado a una situacién no deseable, en la que las MIPYMES son
reconocidas como imprescindibles para el desarrollo de la actividad economica, la
generacion de empleo, emprendedores, etc., y, por otro lado, estén penalizadas
competitivamente mediante unas reglas internacionales exigibles al sector financiero. La
existencia de esquemas que permitan a los proyectos viables acceder a garantias de
calidad evita que tales proyectos viables sean expulsados del sistema crediticio,
simplemente porque los empresarios que los proponen no disponen de las garantias
exigibles que les requiere el sistema financiero.

Esta imperfeccion en el mercado financiero es la que conduce a pensar que es
conveniente el apoyo gubernamental en la formacién de un sistema de garantia, como
politica publica®, sobre la base de un diagnéstico previo. Esta es la realidad desde el
final del siglo XX e inicio del XXI. En otros momentos de la historia de los sistemas de
garantia, su justificacion obedecidé a otras razones, aunque la cobertura del riesgo
crediticio haya estado siempre presente. Por tanto, la participacion del sector publico
debe estar disefiada en funcién precisamente de este fallo del mercado. A este respecto
la experiencia europea muestra que los esquemas de reafianzamiento son
complementarios para la eficiencia de los sistemas/esquemas de garantia, en relacion al
objetivo de promover la financiacion de los proyectos viables.

1.3. La asimetria de la informacién y la garantia

La garantia se constituye como una de las soluciones para reducir los problemas
derivados de la asimetria de la informacion entre prestamista y prestatario. Por un lado,
elimina las negativas consecuencias econdmicas derivadas de la seleccion adversa

* Desde posiciones liberales, uno de cuyos exponentes de referencia es el Nébel de economia Hayek
(1994), al abordar el tema de la igualdad de oportunidades, en un libro tan critico con la intervencién del
Estado en materia de mercados, como es Camino de Servidumbre, considera que la salvaguarda de la
igualdad de oportunidades justifica dicha intervencion "es esencial que el acceso a las diferentes
actividades esté abierto a todos en los mismos términos y que la Ley no tolere ningln intento de
individuos o de grupos para restringir este acceso mediante poderes abiertos o disfrazados". También
expresa claramente que las diferencias econdmicas de partida, las que proceden de la herencia, no
ayudan a crear un estado de competencia.



(elegir proyectos dispuestos a pagar una tasa de interés méas elevada pero con menores
probabilidades de éxito) consiguiendo ademas el sistema de garantia unas condiciones
financieras mas ventajosas que las que conseguiria por sus propios medios el
beneficiario. Por otro, elimina el riesgo moral (actuaciones no deseadas en el prestatario
que perjudiquen la probabilidad de devolucién) al comprometer econémicamente al
beneficiario y responder como garante de la devolucion de los fondos prestados, asi
como establecer procedimientos de anélisis y seguimiento especializados®.

La evaluacion de la viabilidad viene definida, en gran medida, por la suficiencia
econdémica del proyecto a financiar para recuperar la inversion realizada. Sin embargo,
el devenir de los proyectos puede no responder a las expectativas formuladas, entre
otras razones porque el nivel de informacion del prestatario y prestamista no tiene
porqué coincidir y, por otro lado, se requiere una cierta dosis de confianza en que los
recursos se destinan a los fines para los que se prestaron. Ante esta situacion surge la
necesidad de implicar al prestatario 0 a sus garantes, con su patrimonio, a través de la
aportacion de garantias adicionales. La garantia no solo busca asegurar la devolucién
del préstamo, sino también disuadir comportamientos oportunistas y situaciones de
incertidumbre. Con las garantias se soslaya ese riesgo moral y que, en la practica
bancaria, ha sido integrado en la propia regulacién del sector financiero. Por otro lado
muchos sistemas de garantia suelen funcionar como un instrumento de aproximacion de
las MIPYMES al mercado financiero y una férmula para ofrecer informacion al
mercado sobre el nuevo agente. La actuacion de un sistema de garantia supone un mejor
conocimiento del garantizado por el ente garante, contribuyendo a paliar la escasez de
informacion con que afronta el sistema financiero tradicional su analisis.

1.4. La integracion de las garantias en el sistema financiero

El problema de la falta de acceso a la financiacidn de un agente socioeconémico tan
importante como la MIPYME es estructural y es el resultado de la actuacion de varios
agentes®. Por lo tanto, las soluciones tienen que ser de largo plazo y han de implicarse
de forma coordinada todos los agentes relevantes involucrados: el sector publico,
sector financiero y sector empresarial. Una opcion para solucionar el problema de
acceso a la financiacion es poner a disposicion de los agentes los sistemas de garantia.

Los sistemas de garantia han de integrarse plenamente en el sistema financiero porque
los sistemas de garantia tienen un objetivo final: ser un instrumento para favorecer el
acceso de las MIPYMES al financiamiento, mediante un canal institucionalizado de

> Como indican Reig y Ramirez (1998) para el caso de las sociedades de garantia espafiolas, los sistemas
de garantia implican el traslado del problema del riesgo de crédito de la entidad financiera al sistema de
garantia, por lo que se tendrd que enfrentar a los mismos efectos de asimetria informativa y
requerimientos de capital y provisiones con la que se encontraban las entidades financieras, por lo que
deberd establecer los instrumentos adecuados para mitigar estas situaciones y fortalecer su desempefio.

® De una forma grafica diriamos que la garantia es como la barrera de un parking, de manera que si la
mipyme la aporta hace que la barrera se eleve y la mipyme acceda o “pase”, en este caso a los recursos
financieros. El problema es que solucionada esta primera situacion las siguientes requieren de
situaciones similares. En la mayoria de los casos, cuando vuelva la mipyme a acceder, se encontrara de
nuevo la barrera de la garantia. Y por tanto, si mas tarde, en otra solicitud no se aportara, “no se podria
pasar” y, por consiguiente, el problema del acceso a la financiacion para la mipyme persiste.



financiacion, transparente y no discriminatorio, que las integre en el circuito financiero
formal. Los sistemas de garantia deben estar basados en una auténtica y reconocida
politica de estado a favor de las mipyme, que, entre otras mejoras, busque favorecer el
acceso a la financiacion de las empresas. No se trata de algo temporal o de la voluntad
mas 0 menos decidida de un gobierno, sino que ha de ser una cuestion de Estado. Esto
significa que se requiere una voluntad de permanencia del sistema de garantia, no es una
“moda” pasajera, pues ha de estar integrado plenamente en el sistema financiero del pais
o territorio correspondiente, por lo que su definicién y configuracién no puede estar
cuestionada por el entorno en el que se ha de desarrollar la actividad. Hay sistemas muy
consolidados en el mundo, con plena vigencia y con mas de 80 afios de actividad (entre
ellos, algunos europeos).

Grafico 1 “Alianza” de Administraciones Publicas, Entidades Financieras y
MIPYMES en el Sistema de Garantia Reciproca
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Complementariamente se debe establecer una “alianza” entre los agentes
involucrados (administraciones publicas, entidades financieras y las micro y pyme y
sus organizaciones) en el desarrollo legislativo y en el operativo posterior del sistema
de garantia, para que todas las partes puedan satisfacer sus legitimos intereses, dentro
de un marco juridico de calidad y seguridad, para que la garantia que se otorgue en el
seno de ese sistema de garantia necesariamente tenga un “valor” reconocido dentro del
sistema financiero (calificada, ponderada e integrada en el sistema financiero).

Tomada la decision de implementar la politica de implementar un sistema de garantia
en un territorio y delimitado su alcance, en funcion del diagnostico, aparecen siempre
diversas opciones. Sin embargo, no todas tienen la misma seguridad, calidad,
relevancia, eficacia e impacto. En general, el primer paso para la eleccién del esquema
de garantia es el origen de los recursos. Es decir, la eleccion acerca del caracter
publico, mixto, o privado de los recursos determina de inicio el esquema juridico
mercantil para articular el desarrollo de la actividad de la garantia. En este esquema
juridico mercantil es donde mas claramente se evidencian las diferencias entre unos
modelos u otros y desde luego su enfoque Ultimo de estar o no insertado en el sistema



financiero del pais correspondiente. Otro elemento de gran trascendencia en esta fase
inicial es la vision de la temporalidad de la aplicacion del sistema de garantia.
Realmente lo que se debe implementar es una estructura juridica, mercantil y financiera
adecuadamente perfeccionada para cumplir con la funcién que se ha de desarrollar.
Evidentemente, el disefio juridico-financiero y técnico del sistema de garantia va a
condicionar el éxito de la futura actividad. No se trata pues de copiar un esquema de
un pais concreto, sin mas, o aplicar un esquema de “garantia de cartera” o “individual”
o el tipico “Fondo de Garantia”, es una cuestion mas profunda y de mayor alcance.

También debe quedar claro que el establecimiento de una entidad de garantia no es ni
una condicion necesaria ni suficiente para que un sistema de garantia cumpla con su
cometido. Por tanto no se trata de tener “entes” de garantia, se trata de articular un
sistema de garantia seguro, confiable y sélido. Se debe perseguir tener un sistema de
garantia que no sea cuestionado en el entorno financiero donde se ubique y desarrolle.
De esta forma se podria cuestionar la gestion de una sociedad de garantia en concreto,
pero el objetivo real es que nunca lo sea el “sistema de garantia”.

2. Un panorama de los sistemas de garantia

2.1. La evolucién de los sistemas de garantia

El origen de los sistemas de garantia se encuentra en la sociedad de garantia mutua a
comienzos del siglo XX en Francia. Es un hecho muy relevante que en la sociedad
francesa, de esa época, los “artesanos” (microempresas) tuvieran el reconocimiento social
que implicaba conseguir leyes que respaldaran su actividad empresarial y productiva. Asi,
aparecia, por vez primera, un modelo de garantia para facilitar el acceso al crédito de las
mypymes soportado en una sociedad mercantil. Asi pues, el concepto de la ayuda mutua y
los movimientos cooperativos, de principios del siglo XX, son los impulsores de las
originarias iniciativas de sistemas de garantia.

A mediados del siglo XX, la necesidad de reconstruir el sector productivo deteriorado
en grandes espacios territoriales por las conflagraciones mundiales motiva sistemas de
garantia basados en esquemas de sociedades en coexistencia con potentes esquemas de
reafianzamientos publicos y programas de garantia publicos basados en agencias de
desarrollo 0 en bancos publicos. En un contexto de gran destruccidn de los activos,
los Estados tuvieron que proporcionar a los sistemas financieros una solucién para el
acceso a la financiacion de las mipyme. Son significativos en este contexto los ejemplos
de Estados Unidos, Alemania, Italia y Japon.

Finalmente es en las Ultimas décadas del siglo XX, cuando, ante la reconocida
importancia de las MIPYMES, aparecen los sistemas de garantia con una perspectiva
mas global. Aunque hoy los términos micro y PYME estan plenamente reconocidos, si
nos remontamos a décadas pasadas y acudimos a las hemerotecas podriamos advertir
que casi nunca se empleaban o afloraban esas palabras. En estos momentos, la situacion
es absolutamente diferente, es decir, si nos acercamos a los medios de comunicacion, en
general, lo dificil es no encontrar cotidianamente los términos micro y PYME. En este
contexto global de las dos Gltimas décadas del siglo XX y principios del XXI, es donde
los sistemas de garantia y sus modelos van extendiéndose en un mundo en el que el
concepto de economia global es una realidad asumida por todos.



Salvo situaciones muy puntuales, como algunos sistemas concretos en Europa, el
sistema de garantia de Japon y la Small Business Administration (SBA) de los EE.UU.,
se puede afirmar que, en gran parte de los paises, los sistemas/esquemas de garantia
son una expresion de la década de los noventa.

2.2. Latipologia

Una tipologia y clasificacion es necesaria porque es habitual encontrar en la literatura
evaluaciones de sistemas de garantias meramente descriptivos que no han sido
comparados e identificados frente a otros, e incluso evaluaciones de sistemas
heterogéneos como si fueran homogeneos, sélo porque tienen en comun la actividad de
la garantia. Todo ello agravado por el problema del uso genérico de ciertas
denominaciones.

Para la clasificacion de los sistemas de garantia las siguientes variables tienen un papel
trascendente: La personalidad juridica de la entidad que gestiona el sistema (esquemas
societarios o instituciones publicas), el origen de los recursos (mayoria privada o
publica), el objeto social (exclusividad o no de la actividad de la garantia), la
temporalidad de la actividad (indefinida/permanente o temporal) y la dimension de los
beneficiarios (micro, pequefia 0 mediana empresa).

Pombo (2006b)’, mediante un analisis cluster jerarquico, determina que los sistemas de
garantia se clasifican en funcion de la procedencia de los recursos, existiendo una
conformacién de mayoria publica y otra de mayoria privada. Entre los de mayoria
publica encontramos los programas de garantia y en los de mayoria privada las
sociedades de garantia, bien de caracter mercantil o de caracter mutualista®. Las
sociedades de garantia, mercantiles o mutualistas, tienen el objeto social exclusivo
para la actividad de la garantia, un horizonte temporal de permanencia o indefinido.

La ejecucion del programa de garantia suela estar descentralizada hacia un organismo o
institucion especializada en la promocion econémica o de apoyo de la mipyme (bancos

" El trabajo de su tesis doctoral, “Aportes conceptuales y caracteristicas para una clasificacion
internacional de los sistemas/esquemas de garantia”, se basa en una encuesta sobre 50
sistemas/esquemas de garantia europeos que comprenden 1.661 entes de garantia de los que 1.536
corresponden a miembros de la AECM, practicamente la totalidad de la poblacién, en la que analizando
diversas caracteristicas de los mismos se consigue establecer una clasificacion, utilizando la técnica del
andalisis cluster de conglomerados jerarquicos. Los resultados revelan que la procedencia de los
recursos, de mayoria publica o privada, es una cuestion clave para efectuar dicha clasificacion.

8 “Sociedades de Garantia Mutua o Reciproca”, segin definicién de Pombo y Douette (AECM, 2006),
son las iniciativas comunes de un grupo de micro y pyme independientes y/o sus organizaciones
representativas, dirigidas a conceder una garantia colectiva a los créditos (en algunos sistemas, en el
objeto social de las SCM/SGR/SGM, se contempla la concesion de fianzas técnicas y el asesoramiento
financiero) otorgados a sus miembros, participando en la conformacién, sostenibilidad, toma de
decisiones y gestion del esquema de garantias, junto con otros socios, en su caso, publicos y financieros.
La filosofia se basa en el mutualismo de la responsabilidad, la toma de decisiones de las partes, el
cumplimiento de las reglas de la competencia y de la economia de mercado. No obstante, pueden
obtener y recibir apoyo publico.



publicos o de desarrollo, agencias de desarrollo, sociedades/entes de derecho publico,)
que asegura la gestion técnica y otras actividades comerciales.

La responsabilidad financiera de la actividad de la garantia se detrae de los recursos de
la institucién pero se basa, en Ultima instancia, en el presupuesto publico que creo6 el
programa. Es decir, el sector publico ubica la actividad de la garantia en el contexto de
estructuras juridicas de la administracién publica. En muchas situaciones, la actividad
de la garantia es compartida con el objeto social del ente que la aplica y no supone, por
tanto, “exclusividad”.

Grafico 2: Esquema de clasificacion de sistemas/esquemas de garantia
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A continuacion se presentan dos graficos que reflejan y definen el esquema basico de
funcionamiento de las sociedades de garantia y los programas de garantia

Graficos 3: Esquema basico de sociedad Graficos 4: Esquema basico de
de garantia programa de garantia
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3. LOS SISTEMAS/ESQUEMAS DE GARANTIA EN EUROPA

El modelo europeo de sistema de garantia, segun Pombo y Douette (AECM, 2006) se
podria identificar por los conceptos y caracteristicas siguientes:

e La actividad europea de la garantia se basa en un amplio consenso nacional entre
el sector publico, el sector financiero, y los micro® y pymes usurarios
beneficiarios y/o sus organizaciones representativas. Es ejercitada por
instituciones especializadas. Los sistemas de garantia son una parte del sector
financiero, conforme a la regulacion legal y a la supervision financiera que crea
las condiciones de su sostenibilidad y confianza mutua ante el mismo.

e Desarrollan su actividad en el marco de la economia global, respetando las reglas
de la competencia y del mercado, proponiendo un mejor acceso al crédito para los
proyectos sostenibles y viables de micros, pequefios y medianos empresarios del
sector privado.

e Los esquemas de las garantias estdn conformados por una mezcla de iniciativas
privadas y/o publicas y tienden a implicar a los empresarios directa o
indirectamente en los mecanismos de la accion, de la decision y de la gestion. La
ayuda publica proporciona equilibrio, solidaridad y apoyo para alcanzar un
apalancamiento y una eficacia mas altos.

e Una caracteristica especial de la estructura europea es la existencia de
reafianzamientos nacionales, en algunos casos regionales, y de una plataforma
reafianzadora supranacional organizada y financiada por la Comision de la UE y
manejada por el Fondo Europeo de Inversiones (FEI).

Los sistemas/esquemas de garantia europeos a 31.12.04 tenian unos recursos propios de
unos 4.350 millones de euros, unas garantias vivas de 41.000 millones de euros, 12.700
millones se formalizaron en el Ultimo afio y unas mipymes beneficiarias de cerca de
3.400.000. El impacto real de las cantidades de los préstamos facilitados al sector
mipyme se pueden cuantificar en un 35% adicional por encima del importe de las
garantias referidas, debido a que éstas no cubren, como media, el importe total (100%)
de los préstamos otorgados.

% La Comision Europea adopt6, el 6 de mayo de 2003, una nueva Recomendacion sobre la definicion de
PYME, que madifica la Recomendacion de 1996. El nuevo texto define los tipos de empresa (autonoma,
asociada y vinculada) y fija un método transparente para calcular los limites financieros y de nimero de
empleados.

Recomendacion de 1996 Recomendacion de 2003
Categoria de Volumen de Volumen de
Empleos : Balance general . Balance general
empresa negocio negocio
Mediana <250 <=40m¢€ <=27Tm¢€ <=50m¢€ <=43m¢€
Pequefia <50 <=7m¢€ <=5m€ <=10m¢€ <=10m¢€
Micro <10 <=2mé¢€ <=2m¢€

La gran empresa es la que supera esos limites. Para permitir una transicion fluida, tanto a nivel de la
UE como a nivel nacional, la nueva definicidn se utilizara a partir del 1 de enero de 2005.


http://www.europa.eu.int/smartapi/cgi/sga_doc?smartapi!celexapi!prod!CELEXnumdoc&lg=es&numdoc=31996H0280&model=guichett
http://europa.eu.int/eur-lex/es/dat/2003/l_124/l_12420030520es00360041.pdf

A continuacion, en los apartados 3.2. y 3.3., se hace una comparacion de los sistemas de
mayoria publica” versus los de mayoria privada en Europa. Asi como una comparacion
entre los sistemas “mutualistas” frente a los “no mutualistas™°.

3. 1. El reafianzamiento en el modelo europeo y el Fondo Europeo de Inversiones

El reafianzamiento o contragarantia es un esquema de cobertura de riesgo que
proporciona cobertura de garantia a los sistemas/esquemas de garantia que operan en el
primer nivel -0 primer piso-, para su actividad de otorgar garantias a mipymes.
Generalmente se crean a iniciativa pablica, con el objetivo de apoyar el desarrollo del
sistema/esquema de garantia, absorbiendo una parte del riesgo avalado por el mismo,
multiplicando asi las posibilidades de actuacion de éstos. Pueden tener la forma de
entes juridicos respondiendo a través de su capital propio o constituir patrimonios
liquidos auténomos, administrados por entidades especializadas.

El reafianzamiento, ademéas de respaldar la solvencia, ayuda a conseguir una adecuada
dimension, independientemente de que pudiera haber entes de garantia autosuficientes
financieramente. Conceptualmente en un espacio donde rigen las leyes de la
competencia, la intervencion del Estado es preferible que sea con caracter universal y de
manera indirecta para que evite la posible ingerencia en el normal funcionamiento de
los sistemas/esquemas de garantia. Esta mision en Europa tiene el apoyo supranacional
de la Comision Europea, a través de programas administrados por el Fondo Europeo de
Inversiones (FEI).

El FEI da cobertura de garantia a los mecanismos nacionales de reafianzamiento™* y
también puede garantizar directamente a entidades de garantia en los paises donde no
existe este mecanismo institucional, como se puede observar en el grafico n® 5.

La importancia de las MIPYMES en el contexto de la economia europea y el
reconocimiento de la importancia de la garantia como mecanismo que facilita el acceso
al crédito para las mismas y mejora la capacidad de inversion a largo plazo, en especial
a las de menor dimensién, llevd a la Comision Europea a lanzar unos programas
especificos que permiten a las entidades de reafianzamiento (o de contra-garantia) de los
paises miembros de la Union Europea y a los candidatos a la adhesion (estos bajo
ciertas restricciones) a buscar una cobertura parcial para los riesgos tomados,
apalancando asi su capacidad de intervencion. Estos programas los gestiona el Fondo
Europeo de Inversiones (FEI), entidad financiera supranacional, administrada por el
Banco Europeo de Inversiones (BEI), participado a su vez mayoritariamente por la
Comision Europea.

Esa intervencién publica de la Union Europea en el apoyo al acceso a la financiacion
para las MIPYMES, transversal a todos los miembros, se inicio el 1998 con el
“Programa de Garantias para Préstamos a Pymes” y se continué ampliado en el marco
del “MultiAnnual Programme 2001-2006".

10 Esta sintesis se basa en los trabajos realizados por Pombo, Molina y Ramirez (2006d) sobre una
muestra practicamente de toda la poblacion de los sistemas/esquemas de garantia europeos

1 La compafiia espafiola de reafianzamiento CERSA, SA, la portuguesa SPGM, Societade de Investiment
SA, que administra el Fondo de Contragarantia FCGM, son ejemplos de estos esquemas nacionales de
reafianzamiento.
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Gréfico 5: Mecanismo de apoyo europeo para acceso a la financiacion de las pymes
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En el afio 2005, el FEI tenia una cartera de 11.600 millones de euros en garantias vivas,
que a su vez han propiciado préstamos de cerca de 20.000 millones de euros a 277.000
MIPYMES, con una inversion inducida de 33.000 millones de euros y una creacion o
mantenimiento de mas de 1.100.000 de empleos. La percepcion de los resultados es
muy positiva y se espera que el programa tenga continuidad en el periodo 2007-2013. El
nuevo programa, en fase final de aprobacion, permitird al FEI celebrar acuerdos de
cobertura de riesgos en operaciones de garantia a préstamos de largo plazo o leasing,
garantias para micro-créditos, garantias para entidades de capital riesgo en proyectos
iniciales y garantizar operaciones de titularizacion de créditos.

La filosofia de apoyo a las MIPYMES a través de esquemas de garantia podra asi
considerarse ya una solida politica de estado de los poderes publicos europeos, que
encuentran en este instrumento un poderoso medio para el desarrollo de las actividades
de una clase de agentes econdémicos que tienen una gran importancia para la Unién
Europea y cada uno de sus estados miembros.

3.2. Los sistemas de mayoria publica versus los de mayoria privada

Los sistemas de mayoria privada en Europa se caracterizan por tener esquemas
societarios, objeto social de la garantia exclusivo, carécter indefinido o permanente de la
actividad y una atencién preferente a la microempresa’?. Otras caracteristicas o
diferencias significativas son las siguientes:

12 pombo, Molina y Ramirez (2006d) prueban que los sistemas/esquemas de mayoria privada se
caracterizan por tener esquemas societarios, objeto social de la garantia exclusivo y caracter indefinido
o permanente de la actividad y una atencién preferente a la microempresa.
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Los sistemas de mayoria privada suelen disponer, en mayor medida que los de
mayoria publica, de una legislacion especifica.

La proporcion de esquemas/entes de garantia calificados como entidades
financieras es mayor entre los esquemas/entes de garantia con recursos de
mayoria publica que entre los esquemas/entes de garantia de mayoria privada.
Ello es asi porque precisamente muchos programas publicos de garantia se
articulan sobre bancos publicos.

Los sistemas de mayoria privada operan en ambitos méas regionales y locales,
emplean un mayor nimero de entes, llegan a unos beneficiarios de menor
dimensidn, los volumenes de las operaciones son mas reducidos y disponen de
una capitalizacién mayor en relacién a los sistemas de mayoria publica.

En los sistemas de mayoria privada, existe una mayor participacion en los
recursos de los beneficiarios. No en vano, la participacion de la iniciativa
privada se encuentra en los sistemas de mayor tradicion mutualista.

Desde un punto de vista operativo, los sistemas de mayoria privada
proporcionan un mayor porcentaje de cobertura de la garantia™ y aplican unos
mayores costes por su servicio (producto) de la garantia. Hay algunas diferencias
en el plazo e importes promedio a favor de los de mayoria ptblica', lo cual
indica pueden estar estos Ultimos atendiendo a empresas de mayor dimension.

Las MIPYMES cuando acceden al crédito, a través de los sistemas de garantia
mayoria privada, consiguen mayores ahorros de costes financieros (tipos de
interés de los préstamos mas bajos) que cuando lo hacen a través de sistemas de
mayoria publica. Es decir, los mayores costes sefialados en el parrafo anterior
quedarian compensados. Esto viene a confirmar que no sélo se persigue acceder
al crédito sino también hacerlo en las mejores condiciones, siendo el
sistema/esquema de garantia un instrumento que “perfecciona” la relacién del
prestamista y la empresa.

Cuadro 1: Datos de actividad de los sistemas/esquemas de garantia europeos™

DATOS GENERALES SOBRE LOS SISTEMAS/ESQUEMAS

May. Pablico

May. Privado

Antigledad (media afios)

11

45

N° de entes del sistema/esquema (media entes)

4

7

N° de micros y pymes beneficiarias (media mipymes)

19.278

153.873

Recursos permanentes del sistema en capital (media miles de €)

84.702

112.422

Cartera de garantias vivas (media miles de €)

680.815

1.299.659

Garantias formalizadas en el ultimo afio (media miles de €)

267.089

572.768

Fuente: Elaboracién propia

3 Pombo, Molina y Ramirez (2006d) prueban que un mayor porcentaje de cobertura media de la garantia

caracteriza al grupo de mayoria privada.

¥ Pombo, Molina y Ramirez (2006d) prueban que un importe medio mas alto caracteriza al grupo de

mayoria publica.

> Pombo, Molina y Ramirez (2006d) la muestra del estudio implica y abarca a 1.661 entes de garantia de
50 sistemas/esquemas de garantia europeos encuestados de los que 1.536 corresponden a miembros de

la AECM.
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Los esquemas/entes de garantia de mayoria privada presentan un mejor desempefio pues
tienen un mayor numero de entes, que proporcionan una mayor actividad, en nimero de
beneficiarios MIPYMES, recursos permanentes y cartera de garantias. La antigiedad
promedio es mayor para los sistemas de mayoria privada, lo que apoya la idea de que
una politica de acceso a la financiacion a través de sistemas de garantia ofrece sus
resultados a largo plazo. Pombo, Molina y Ramirez (2006d) prueban que una mayor
antigiiedad estd relacionada con un mayor nimero de beneficiarios y una mayor cartera de
garantias. Este resultado refuerza y da coherencia a las estadisticas del desempefio de los
sistemas/esquemas de mayoria privada precisamente por ser los mas antiguos de Europa.

Cabe sefialar que la experiencia europea muestra que los esquemas de reafianzamiento son
béasicos en la actividad de la garantia. En Europa, se cuenta con la cobertura del apoyo
supranacional de la Comisidén Europea mediante programas administrados por el Fondo
Europeo de Inversiones (FEI).

3.3. Los sistemas mutualistas frente a los no mutualistas

Los primeros sistemas de garantia surgidos en Europa tenian caracter mutualista'®; por
tanto no es de extrafar la fuerte influencia que el modelo ha tenido en el desarrollo del
sistema de garantia en otros paises europeos, especialmente de aquellos que se
desenvolvian en un marco socioeconémico similar.

Los sistemas mutualistas son iniciativas permanentes o estables en el tiempo, con una
fuerte presencia del capital privado del sector empresarial y, en menor medida, del
sector publico y del sector financiero. EI modelo mutualista requiere un tejido
empresarial bien estructurado y es el instrumento a través del cual el propio
empresariado, junto con otras instituciones, trata de resolver los problemas de acceso a
la financiacion mediante la garantia. Los modelos mutualistas desarrollados en Europa
han sido fuertemente institucionalizados'’, con regulacién especifica y su tendencia
gradual es tener caracter de entidad financiera y estar sometidos al regulador financiero.
Las principales diferencias entre el sector mutualista y no mutualista son las siguientes:

e Los esquemas mutualistas se dedican en exclusiva a la actividad de garantia, a
diferencia de los sistemas no mutualistas en los que la proporcion de esquemas
que no se dedican en exclusiva a esta actividad es muy elevada.

e Los sistemas mutualistas, a diferencia de los no mutualistas, suelen ser mas
cercanos a los microempresarios, ya que atienden las necesidades de garantia de
éstos en ambitos geograficos cercanos.

e Los empresarios participan en los recursos, en los érganos de gobierno y en las
decisiones de forma notoriamente mas importante en los sistemas mutualistas
que en los no mutualistas.

16 Actualmente seria més adecuada denominarlos proyectos de “asociatividad empresarial” o “asociativos
empresariales”.

7 Pombo, Molina y Ramirez (2006d) prueban que los sistemas/esquemas mutualistas igual que lo de
mayoria privada se caracterizan por tener esquemas societarios, objeto social de la garantia exclusivo y
caracter indefinido o permanente de la actividad y una atencion preferente a la microempresa
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e La actividad de la garantia de los esquemas mutualistas esta casi siempre
apoyada por el reafianzamiento de las operaciones a través de recursos de
caracter publico, mientras que tal apoyo es muy inferior en los sistemas no
mutualistas®.

e El coste de las operaciones de aval es algo inferior en los sistemas mutualistas
frente a los no mutualistas. Sin embargo, en los mutualistas se presenta, como
aporte financiero adicional, la contribucion transitoria a los recursos propios de
las entidades mutualistas de garantia. La evidencia en los esquemas mutualistas
de tener una politica de precios fijos viene a reforzar el concepto mutualista y
solidario respecto a que este espiritu mutualista tradicional se sigue y continla
trasladando a las operaciones de garantia.

e En las operaciones de garantia se da un mayor porcentaje de cobertura en los
mutualistas'®, si bien los importes garantizados son inferiores, lo que muestra
una mayor dedicacion a los empresarios de menor dimension.

e Los esquemas no mutualistas facilitan acceder a mayores importes promedios
mientras que el acceso al plazo es muy similar en ambos.

e Las MIPYMES, en el acceso al crédito, cuando lo hacen a través de sistemas

mutualistas, obtienen mayores ahorros de costes financieros que en los no
mutualistas.

Cuadro 2: Datos de actividad de los sistemas/esquemas de garantia europeos®

DATOS GENERALES SOBRE LOS SISTEMAS/ESQUEMAS No Mutualista Mutualista
Antigiedad (media afios) 11 46

N° de entes del sistema/esquema (media entes) 3 86

N° de micros y pymes beneficiarias (media mipymes) 17.930 182.621
Recursos permanentes del sistema en capital (media miles de €) 78.586 130.490
Cartera de garantias vivas (media miles de €) 631.976 1.537.605
Garantias formalizadas en el Ultimo afio (media miles de €) 251.215 674.340

Fuente: Elaboracién propia

e En cuanto a la dimension media de la actividad de los entes mutualistas frente a
los no mutualistas, los primeros disponen de mas recursos propios, llegan a un

'8 En los no mutualistas el grupo més numeroso son los de mayoria publica, que I6gicamente no gozan de
reafianzamiento publico por el origen de sus recursos.

* Pombo, Molina y Ramirez (2006d) prueban que un mayor porcentaje de cobertura, un mayor ahorro de
costes de las operaciones financieras garantizadas y el precio fijo del servicio de la garantia
caracterizan a los sistemas/esquemas mutualistas. El sector financiero valora especialmente que el
porcentaje de cobertura sea elevado, porque es esta medida la que le permite aprovechar mejor la
calificacion de su activo, reduciendo sus requerimientos de capital y provisiones y, en definitiva, la
mitigacién del riesgo (Acuerdo de Basilea). También esto, entre otras cuestiones, permite aclarar la
mejor capacidad de negociacion de las condiciones de los préstamos de los “mutualistas”

2 pombo, Molina y Ramirez (2006d) la muestra del estudio implica y abarca a 1.661 entes de garantia de
50 sistemas/esquemas de garantia europeos encuestados de los que 1.536 corresponden a miembros de
la AECM.
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nimero muy superior de empresarios y tienen una cartera de garantias mucho
mas amplia que crece a un ritmo superior.

e Laantigliedad® promedio de los sistemas mutualistas es superior a la de los “no
mutualistas”. Este resultado refuerza y da coherencia a las estadisticas del desempefio
de los esquemas mutualistas precisamente por ser los mas antiguos en Europa.

El desarrollo de un sistema/esquema de garantia mas operativo y eficaz estd
caracterizado, segun Pombo, Molina y Ramirez (2006d) por la involucracion de los
recursos privados empresariales en el sistema de garantia, otorgar un nivel de cobertura
elevado al sistema financiero y establecer mecanismos (legales, técnoldgicos -
integrales en el manejo de la informacion y de la gestion - y de sistemas de gestion
integral de gestion en calidad) que limiten el problema del riesgo moral y no conduzcan
hacia el racionamiento de la garantia. Todas estas caracteristicas se encuentran mas
identificadas en el perfil de los sistemas mutualistas que en los no mutualistas®.

4. CONCLUSIONES

Primera, las reglas internacionales sobre requerimientos de capital y provisiones en
relacion a las inversiones crediticias que se basan en la calificacion y ponderacion de
las garantias asociadas a los créditos, potencia la desigualdad competitiva en el acceso a
los mercados financieros de las empresas. De esta forma, las MIPYMES que son una
importante fuente de empleo y de riqueza pero suelen carecer de garantias bien
calificadas, tienen dificultades para acceder al crédito y financiar su expansion.

Segunda, una via de solucién se encuentra en los sistemas de garantia. Una vez
adoptada la opcion de establecer un sistema de garantia en un territorio o modificar el
existente, la cuestion es disefiar el modelo de sistema de garantia mas adecuado sobre la
base de una politica de estado donde estén involucrados los actores relevantes del
sistema: sector publico, financiero y empresarial. Los sistemas de garantia no son
homogéneos y, por lo tanto, no tienen la misma seguridad, calidad, eficacia,
relevancia®® e impacto.

Tercera, los sistemas de garantias se pueden estructurar en dos grupos basicos: las
sociedades de garantia cuyos recursos son de mayoria privada y los programas de
garantia cuyos recursos son de mayoria publica Las primeras tienen dos opciones: las
sociedades mutualistas y las sociedades mercantiles. Las segundas incluyen los
programas de garantia institucionales y los programas de garantia de organismos
publicos sobre fondos de cobertura de riesgos. En Europa, el modelo de la sociedad de
garantia acoge la mayor cantidad de entes, asi como de beneficiarios MIPYMES vy de

*! Pombo, Molina y Ramirez (2006d) prueban que una mayor antigiiedad supone estar relacionado con un
mayor numero de beneficiarios y una mayor cartera de garantias. Este resultado refuerza y da
coherencia a las estadisticas del desempefio de los esquemas mutualistas precisamente por ser 1os mas
antiguos en Europa.

22 El concepto de “alianza”, en este documento referido, alcanza su méxima expresion en los sistemas de
garantia “mutualistas”

2% La AECM (2004) ha afirmado que “el sistema espafiol de garantias es el mejor conformado y elaborado
de Europa". El sistema portugués de SGM fue asistido y tutorizado desde 1994 por el sistema de
garantias espafiol, teniendo en estos momentos importantes niveles de desarrollo.
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actividad a nivel global. A principios del siglo XX, la actividad de otorgar garantias a
MIPYMES se desarrollé sobre una sociedad mercantil mutualista. Las diferencias entre
los modelos se han analizado en este documento, pero el concurso del sector publico es
importante en los modelos de mayoria privada a través del reafianzamiento de las
operaciones.

Cuarta, la participacion del sector empresarial en los entes de garantia se ha venido
produciendo a través de esquemas mutualistas, en los que el beneficiario de la garantia
participa en el capital de la sociedad. El sistema mutualista se extiende por paises como
Francia, Bélgica, Luxemburgo, Alemania, Suiza, Italia, Espafia, Portugal, Suecia,
Hungria y Turquia, el ndcleo continental parece claro, mientras se observa la escasa,
practicamente nula, presencia de este esquema en los paises recientemente adheridos, o
candidatos a la adhesion, de la Europa del Este.

Quinta, el desarrollo de un sistema mutualista se entronca en un tejido empresarial
estructurado y organizado, de manera que se puedan establecer redes de cooperacion.
Por ello, los sistemas mas antiguos de Europa tomaron como modelo organizativo el
mutualismo o la implicacion del empresario en la actividad, directa o indirectamente.
Estas dos circunstancias son determinantes para poder entender el desarrollo de este
modelo europeo.

Finalmente es preciso destacar el importante rol que desempefa el Fondo Europeo de
Inversiones (FEI) como institucion de cobertura supranacional hacia los sistemas de
garantia europeos.
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