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Presentacion

El lugar de origen se constituye en ocasiones un factor de desventaja para el desarrollo de las personas
y de las actividades econdmicas que se realizan, lo que determina la importancia del territorio. Una de
las zonas en el pais que acumula un mayor rezago histérico es la zona fronteriza, lo cual acentua las
divergencias entre este territorio y el resto de la Republica Dominicana.

En tal sentido desde el Ministerio de Economia, Planificacidon y Desarrollo hemos realizado un proceso
coordinado por la Direccion de Politicas de Desarrollo de la Zona Fronteriza para identificar el estado de
situacion de la zona fronteriza, integrada por las provincias de Monte Cristi, Santiago Rodriguez, Dajabodn,
Elias Pifla, Bahoruco, Independencia y Pedernales; que nos permita disefar politicas publicas focalizadas.

El estado de situacion ha sido estructurado en cinco dimensiones (institucional, social, productiva,
infraestructura y ambiental), las cuales estdn integradas por catorce brechas estructurales (Institucional,
pobreza, salud, educacion, servicios basicos, productividad, acceso a financiamiento, capital humano,
agua, energia, conectividad, conectividad digital, ambiente y riesgo), en atencidn a la siguiente relacion:

DIMENSION

SOCIAL PRODUCTIVO  INFRAESTRUCTURA AMBIENTE
v v v v
INSTITUCIONAL EDUCACION PRODUCTIVIDAD AGUA AMBIENTE
SALUD ACCESO A ENERGIA RIESGO
OBREZA FINANCIAMIENTO
CAPITAL HUMANO CONECTIVIDAD
SERVICIOS CONECTIVIDAD
BASICOS DIGITAL

La siguiente Nota de Discusion presenta el resultado del proceso de levantamiento y analisis realizado
donde fueron consultadas mas de setenta entidades publicas y privadas, lo cual permitid validar los
principales determinantes que inciden en cada una de las brechas estructurales y a su vez resaltar las
prioridades de politicas que son necesarias para este territorio.

Todo este analisis forma parte de la Estrategia de Desarrollo para la Zona Fronteriza que servird como
hoja de ruta para la implementacién de iniciativas en las siete provincias identificadas, bajo un esquema
multisectorial localizado en el territorio.

Miguel Ceara Hatton
Ministro de Economia, Planificacion y Desarrollo
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ECONOMIA, PLANIFICACION DE LA ZONA FRONTERIZA

Y DESARROLLO

BRECHA DE ACCESO A FINANCIAMIENTO

Los sistemas financieros presentan dificultades para asignar los recursos de forma eficiente, excluyendo a
actores con necesidades de financiamiento que no son sujetos de crédito a través de los canales formales.
De esta forma, se produce una especie de “segmentacidon de mercado”, que se manifiesta en un acceso
heterogéneo al crédito, en detrimento de las personas de menores ingresos y empresas pequefas, nuevas,
sin historial crediticio o informales.

Esta brecha de financiamiento constituye un eje importante de la reproduccion de las desigualdades
sociales, lo que limita la integracion de las personas a la produccidon y al consumo, asi como una restriccion
del desarrollo productivo que refuerza la heterogeneidad de las capacidades productivas, al afectar las
posibilidades de inversion, crecimiento y competitividad de los sectores y empresas de menor capital.
En ese sentido, la inclusion financiera' desempena un papel importante en la reducciéon de la pobreza y
constituye una politica de desarrollo que promueve la insercidn productiva de las mipymes (CEPAL, 2010;
World Bank, 2014).

Las restricciones de crédito estdn determinadas por problemas de asimetria de la informacion, derivadas
de la incertidumbre por las diferencias de informacidn entre prestamistas y prestatarios, asociados a
problemas de riesgo moral? y seleccion adversa®. Para mitigar este riesgo, las instituciones financieras
imponen barreras como la exigencia de garantias, de documentacion o altos costos de intermediacion
que no pueden ser asumidos por las empresas pequenas y/o informales.

Como consecuencia, los bancos comerciales tradicionales presentan, en la mayoria de los casos, una oferta
de productos limitada, inadecuada para las personas de mas bajos ingresos y empresas de menor tamanfo,
y que excluye a las mipymes de estas fuentes de financiamiento. Por demas, dichas ofertas generan lo que
se conoce como fallas de mercado (Ferraz & Ramos, 2018; Perez & Titelman, 2018; Pavon, 2016).

Pero también es importante considerar las restricciones de financiamiento por el lado de la demanda,
dado por el perfil de esas mipymes con necesidades de financiamiento, pero que estan muy limitadas
de acceder al crédito debido a su reducido tamafo, sus recursos limitados, su estrecha base productiva,
los altos niveles de informalidad, la baja titularidad y valor de los activos que pueden ser ofrecidos en
garantia y los bajos niveles de asociatividad (Ferraz & Ramos, 2018; Perez & Titelman, 2018; Pavon, 2016;
Villarreal, 2017).

Por tanto, la inclusion financiera no sélo debe tratarse a través de politicas por el lado de la oferta,
dirigidas a incrementar la disponibilidad de productos y servicios financieros, sino también por el lado de
la demanda, apoyando a las mipymes en su proceso de crecimiento y formalizacion.

En resumen, la brecha de financiamiento refiere a la heterogeneidad en el acceso y a las condiciones de
financiamiento entre las personas de diferentes niveles de ingresos, asi como entre las pequefas vy las
grandes empresas, o cual se manifiesta en una baja inclusion financiera de los segmentos de menores
ingresos.

Adicionalmente, también esimportante que las politicas de inclusién financiera consideren la manifestacion
territorial de los problemas asociados a la baja inclusion financiera, toda vez que una gran parte de esos
hogares y empresas excluidos de los canales formales de crédito, se localizan en los territorios de mayor
rezago productivo y que concentran una mayor proporcion de hogares en condicidon de pobreza. A nivel
nacional, entre estos territorios se encuentran las provincias de la zona fronteriza.

' Se entiende como el acceso y uso de los servicios financieros de calidad por parte de todos los segmentos de la poblacion.
2 Corresponde al riesgo derivado de los factores de indole moral, que se relacionan con la disposicion y voluntad del deudor para afrontar el pago del préstamo.

3 Incertidumbre generada por la imposibilidad de evaluar el riesgo, dada la ausencia o mala calidad de la informacion financiera y técnica sobre la capacidad
de pago del cliente.

0O 06O OMNECONOMIARD
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Baja disponibilidad de infraestructura de servicios financieros

El primer determinante de la brecha de financiamiento que limita el desarrollo productivo de la zona
fronteriza, es la baja disponibilidad de infraestructuras de servicios financieros con mayor incidencia en
las provincias de la parte sur de la frontera.

La baja densidad demografica, los niveles de ingresos y actividad econdmica inferiores, el predominio de
empresas de menor tamafo vy la alta informalidad desincentivan la instalacion de sucursales de la banca
tradicional en estas provincias, toda vez que los costos operativos de la banca tradicional en el objetivo
de bancarizar a las poblaciones excluidas, son frecuentemente superiores a los montos transados.

Elias Pifia, Independencia, Pedernales y Bahoruco estan entre las seis provincias con menor densidad de
oficinas del sistema financiero consolidado* por habitante del pais. En términos absolutos, Pedernales (2),
Elias Pina (3) e Independencia (3) tienen la menor cantidad de oficinas en el pais.

Una mejor situacion presentan las provincias de la parte norte de la frontera, con Dajabdn con mas
oficinas comerciales por habitante que el promedio nacional, y Santiago Rodriguez y Monte Cristi con
una cantidad de oficinas superior y similar, respectivamente, al promedio nacional. Esto, evidentemente,
sin considerar el Distrito Nacional®.

Grafico 1 Cantidad de oficinas por 10 mil habitantes, por provincia, 2020
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Fuente: Elaborado con datos de SB y proyecciones de poblacion de ONE

Por su parte, las siete provincias fronterizas tienen menos de dos cajeros por 10,000 habitantes, mientras
que el promedio nacional es de tres cajeros. Incluso, si obviamos el Distrito Nacional, que concentra 1/3
de los cajeros del pais, aun la disponibilidad promedio nacional de cajeros seria superior a los dos cajeros
por 10,000 habitantes, casi un cajero mas por 10,000 habitantes que en Monte Cristi, la provincia de la
zona con mayor disponibilidad de cajeros.

Independencia y Pedernales son las que tienen menor proporcidon de cajeros por habitante del pais; v,
también son las que menor cantidad de cajeros tienen en términos absoluto en sus territorios, cada una
con dos. Bahoruco y Elias Pifia también se encuentran entre las seis con menor densidad de cajeros por
habitante a nivel nacional.

4 Incluye a bancos multiples, asociaciones de ahorros y préstamos, bancos de ahorro y crédito, corporaciones de crédito y entidades publicas de intermediacion
financiera.

5 Se excluye del andlisis al Distrito Nacional, que es la provincia con mayor disponibilidad de oficinas a nivel nacional con 380 en 2020, concentrando el 28% de
las oficinas del sistema financiero consolidado nacional.

MINECONOMIARDO® O ® O
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Grafico 2 Cantidad de cajeros por 10 mil habitantes, por provincia, 2020
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Fuente: Elaborado con datos de SB y proyecciones de poblacion de ONE

Otra medida relativa a la menor disponibilidad de servicios financieros en la zona fronteriza es la
disminuida cantidad de empleados de instituciones financieras. Todas las provincias fronterizas registran
una cantidad de empleados por habitantes que resulta inferior al promedio nacional. Si excluimos al
Distrito Nacional, Unicamente Dajabdn, la provincia de la zona con mayor cantidad de oficinas, tiene una
proporcidon de empleados por habitante superior al promedio nacional.

Elias Pifa e Independencia figuran como las provincias con menor cantidad de empleados por habitante
del pais, y Pedernales y Bahoruco se encuentran entre las cinco con menos empleomania.

Grafico 3 Cantidad de empleados por 10 mil habitantes, por provincia, 2020
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Fuente: Elaborado con datos de SB y proyecciones de poblacion de ONE

Los subagentes bancarios® han permitido mejorar la inclusidon financiera y proporcionar acceso a
productos y servicios en esa drea a una mayor parte de la poblacién no bancarizada, lo que los convierte
en un canal de distribucién adicional que facilita llegar a localidades sin o con pocas entidades de
intermediacion financiera.

Esta medida ha beneficiado a los territorios con menor infraestructura de servicios financieros del pais,
como son las provincias de la zona fronteriza. En el caso de Pedernales, Independencia, Elias Pifa y
Bahoruco, todas pasaron de poseer entre dos y seis oficinas, a tener actualmente entre 14 y 25 subagentes
bancarios adicionales. Sin embargo, y a pesar de este incremento de subagentes, estas provincias tienen
una menor cantidad de subagentes bancarios por cada 10,000 habitantes que el promedio nacional y de
la zona fronteriza. Lo contrario ocurre en la parte norte, donde todas las provincias fronterizas tienen una
mayor densidad de subagentes bancarios por habitante que el promedio nacional.

6 Son las personas fisicas o juridicas que ejercen actividades comerciales y que en esa condicion son contratadas por las entidades de intermediacion financiera
para realizar las operaciones a nombre y por cuenta de éstas, y prestar los servicios financieros establecidos (BCRD, 2012).
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Gréfico 4 Cantidad de subagentes bancarios por 10 mil habitantes, por provincia, 2020
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Elaborado con datos de SB y proyecciones de poblacion de ONE

La banca de desarrollo también tiene representacion en el territorio. La Banca Solidaria, que concede
préstamos en condiciones preferenciales a micro, pequefas y medianas empresas, cuenta con presencia
en las siete provincias de la zona, lo cual se manifiesta a través de 12 oficinas, ocho en sucursales del
Banreservas’ y cuatro oficinas adicionales en Dajabdn, Neiba, Sabaneta (Santiago Rodriguez) y
Castaiuelas (Monte Cristi)®.

En el caso del Banco Agricola, esta entidad tiene sucursales en cinco de las provincias fronterizas, como
son Neiba, Comendador, Dajabdn, Santiago Rodriguez y Monte Cristi. Pedernales y Jimani no tienen
sucursales actualmente, y los productores de esas provincias reciben los servicios a través de las sucursales
de Barahona o Neiba, que son las mas cercanas®.

El Fondo Especial de Desarrollo Agropecuario no cuenta con sucursales. Esto se debe, a que no se trata
de un banco de desarrollo, sino de un fondo que brinda financiamiento a los micro, pequefios y medianos
productores agropecuarios a tasas y condiciones preferenciales, a través del Banco Agricola.

Las cooperativas también constituyen una fuente importante de financiamiento, fundamentalmente en
las areas rurales. En el caso de las provincias de la zona fronteriza, estas cuentan con 24 oficinas, de
las cuales 18 se encuentran en las provincias de Santiago Rodriguez (4), Dajabdn (7) y Monte Cristi (7).
Como se puede comprobar, las provincias de la parte sur de la frontera tienen una menor presencia
de cooperativas en su territorio. Pedernales y Bahoruco solo tienen una oficina cada una, al igual que
Independencia y Elias Pifa, que cuentan con esa misma cantidad'’.

Tabla 1 Cantidad de oficinas y subagentes bancarios en las provincias de la zona fronteriza, 2020

. §istema Subagentes I P .
Provincias Flnanglero o Banca Solidaria Banco Agricola Coope-rativas
Consolidado

Bahoruco 6 25 2 1 1 35
Dajabodn 10 49 3 1 7 70
Elias Pifa 3 22 1 1 2 29
Independencia 3 19 1 0 2 25
Monte Cristi 12 71 3 1 7 94
Pedernales 2 14 1 0] 1 18
Santiago 7 43 1 1 4 56
Rodriguez

Total 43 243 12 5 24 327

Elaborado con datos de la Superintendencia de Bancos, PROMIPYME, Banco Agricola y AIRAC

7 Actualmente existe presencia de la Banca Solidaria en las oficinas del Banreservas en los municipios de Pedernales (Pedernales), Jimani (Independencia),
Neiba (Bahoruco), Comendador (Elias Pifia), Dajabdn, Loma de Cabrera (Dajabdn), ademas de Monte Cristi y Villa Vazquez (Monte Cristi).

& Datos de PROMIPYME.
° Datos del Banco Agricola.
'© Datos de la Asociacion de instituciones Rurales de Ahorro y Crédito (AIRAC).
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Bajo acceso a productos financieros

El bajo acceso a productos y servicios financieros constituye el segundo determinante identificado de la
brecha de financiamiento.

De las cuatro provincias fronterizas con informacion disponible, Independencia (19%), Monte Cristi (31%) vy
Pedernales (40%) presentan una menor proporcidon de personas con tenencia de un producto de ahorro
o de crédito que el promedio nacional (46%). Destaca el caso de Independencia, la segunda provincia
con menor acceso a productos financieros, sélo superada por el Seibo. Bahoruco (52%) es la uUnica
provincia fronteriza que tiene una tenencia superior al promedio nacional. No existen datos disponibles
para Dajabdn, Elias Pifla y Santiago Rodriguez.

La baja tenencia de productos financieros no solo afecta la integracion al consumo de la poblacién de
mMas bajos ingresos". También tiene un impacto importante desde el punto de vista de la integracion
productiva, dado que casi la mitad de los ocupados de la zona fronteriza lo constituyen tralbajadores por
cuenta propia (46.6%), muy superior al 33.8% a nivel nacional®.

De esta forma, si una parte importante de estos trabajadores estan excluidos del sistema financiero, es
muy probable que sus proyectos o empresas también lo estén, toda vez que en ese segmento es muy
frecuente que la propiedad sea inseparable de la gestidn, y que, por tanto, el patrimonio personal vy
empresarial coincidan. En ese sentido, la exclusidon financiera de estos trabajadores por cuenta propia
limita su acceso a fuentes externas de financiamiento, a través de los mecanismos formales (Ferraz &
Ramos, 2018).

Mapa 1 Tenencia de productos financieros, por provinvia, 2018
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o

A
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i

MONSENORWRANIREZ
NOUEIN 1529
B D MONIE

SANSNEP
Jo8E

SANTO
SANDONINGO)

| Menor tenencia ) ] Mayor tenencia

¥ [] No data

Fuente: Elaborado por la Direccién de Politicas de Desarrollo de la Zona Fronteriza con datos del Informe de Encuesta Nacional de Inclusion Financiera
(ENIF) 2019, BCRD.

" En el caso de las siete provincias de la zona fronteriza, 2/3 de las personas se encuentran en la pobreza extrema o moderada, muy superior al 40.7% a nivel
nacional, segun datos del Censo de 2010.

2 Estimaciones en base a ENFCT 2019 (VAES-MEPyD, 2021).
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Asimismo, si el sector productivo a nivel nacional presenta limitaciones de acceso al financiamiento
(BID, 2020), las restricciones aun son mayores para las provincias de la zona fronteriza.

Las provincias fronterizas recibieron sélo 0.7% de los préstamos® canalizados en todas las monedas por
el sistema financiero consolidado a nivel nacional entre 2017 y 2020. Las cuatro provincias de la parte sur
de la frontera, junto a Santiago Rodriguez, fueron las que recibieron un menor monto de préstamos en
ese periodo. Ademas, las siete provincias de la zona se encuentran entre las nueve del pais hacia donde
se canalizé un menor monto destinado a préstamos.

Tabla 2 Valor de los préstamos desembolsados en todas las monedas, millones de pesos, por provincia, 2017-2020

2017-2020

Provincia 2017 2018 2019 2020 Valor %
Bahoruco 6,836.5 10,246.6 16,020.2 17,567.0 50,670.3 010
Dajabon 15,4778 20,244.4 27646.7 31N5.7 94,484.6 018
Elias Pifia 2,183.8 4,715.4 8,866.9 9,559.4 25,3254 0.05
Independencia 2,6921 4,688.9 9,281 11,0413 27,550.3 0.05
Monte Cristi 14135.5 22,2094 33,2874 38,392.9 108,025.3 0.20
Pedernales 1,7911 2,893.9 4,541.8 4,5991 13,825.9 0.03
Sant. Rodriguez 6,041.0 10,052.3 18,279.3 20,953.4 55,326.0 010
Zona fronteriza 49,158 75,051 17,770 133,229 375,208 0.7
Total nacional 11,334,840 12,626,872 13,872,471 15,054,898 52,889,080 100.00

Elaborado con datos de la Superintendencia de Bancos

Ademas, todas las provincias de la zona fronteriza registraron una cantidad de préstamos otorgados por
habitante inferior al promedio nacional, destacando a Pedernales, Elias Pifla, Bahoruco e Independencia,
que tienen las de menor proporcidon de préstamos/habitante del pais. Debe destacarse a Monte Cristi
entre las seis mas rezagadas. Igualmente, todas las provincias fronterizas registran un monto promedio
por préstamo otorgado inferior al promedio nacional, con Pedernales, Elias Pifa y Bahoruco entre las

cuatro con menor monto promedio por crédito otorgado del pais.

Grafico 5 Cantidad de préstamos del sistema financiero consolidado por habitante, por provincia, 2020

Baoruco
Dajabon
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Montecristi
Pedernales

I 0 43
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I 36

1.00 2.00 3.00

Fuente: Elaborado con datos de la SB y proyecciones de poblacion de la ONE
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¥ Hay que considerar que estos préstamos fueron otorgados por las sucursales de esas provincias, que no necesariamente indica que fueron préstamos a
personas de esas provincias. Por tanto, algunos préstamos otorgados por estas sucursales podrian ser a personas juridicas o naturales de otras provincias;
asimismo, personas de las provincias fronterizas podrian recibir préstamos en otras provincias.
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Grafico 6 Monto promedio por préstamo otorgado del sistema financiero consolidado, por provincia, en miles de
pesos, 2020
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Elaborado con datos de la SB

Pero no solo se canalizan pocos recursos hacia la zona fronteriza, sino también, que la mayor parte de
los préstamos desembolsados en estas provincias no estan dirigido a financiar actividades productivas,
sino que son créditos al consumo. Este desempeio es diferente al registrado a nivel nacional, en el que
mas de la mitad de los créditos estan dirigidos a financiar actividades productivas a través de créditos
comerciales.

Lo anterior es consecuencia de una estructura productiva en la zona fronteriza, caracterizada por la baja
densidad econdmica, una alta participacion de sectores de baja productividad y un bajo desempeio de
sectores dindmicos con alto potencial en la zona (turismo en Pedernales, logistica e industria en Monte
Cristi, comercio a través de los mercados fronterizos en todas las provincias). Asimismo, el predominio de
empresas pequefas, la alta informalidad y los bajos niveles de asociatividad.

Grafico 7 Cartera de crédito por tipo de cartera, zona fronteriza y total nacional, 2020 (%)

56.50
B Zona fronteriza

H Pais

Créditos Comerciales Créditos de Consumo Créditos Hipotecarios

Fuente: Elaborado con datos de la Superintendencia de Bancos

En el caso de la banca de desarrollo, el acceso de las pymes y de los pequenos productores rurales al
crédito bancario ha sido una prioridad de la politica publica en los ultimos afios (Villarreal, 2017). El Banco
Agricola constituye una fuente importante de financiamiento de los productores agropecuarios de la
zona. Las cinco provincias con sucursales lograron canalizar préstamos a 6,004 productores entre 2018
y 2020, representando el 11.5% del total de los productores que recibieron préstamos de esta institucion
en el pais, los cuales recibieron el 7.2% del monto desembolsado en el periodol4. Estas cinco provincias
almacenan el 13.2% de las unidades productivas agropecuarias®™.

Por su parte, la Banca Solidaria canalizé mas de 1,330 millones de pesos a las siete provincias de la
zona fronteriza entre 2016 y 2020, y el 5.1% del total prestado a nivel nacional. Independencia, Elias Pifia,
Pedernales, Santiago Rodriguez, Bahoruco y Monte Cristi se encuentran entre las ocho provincias que
registraron un menor monto desembolsado’®.

4 Datos del Banco Agricola.
> Datos del Precenso Nacional Agropecuario 2015 (ONE, 2016).
6 Datos del Consejo Nacional de Promocién y Apoyo a la Micro, Pequefia y Mediana Empresa (PROMIPYME).
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Alto costo de financiamiento

La inclusion financiera no solo supone el acceso y uso de productos y servicios financieros, sino también
las condiciones de acceso, las cuales se constituyen en barreras para acceder a productos y servicios
financieros. El tercer determinante identificado son los altos costos de financiamiento que registran las
provincias fronterizas, |0 que se convierte en una barrera de acceso al crédito y limita el potencial de
crecimiento de los sectores productivos de la zona.

El diferencial de tasas de interés se debe, a que no todos los prestatarios tienen la misma probabilidad de
reembolsar su préstamo, por lo que algunas personas y unidades productivas contraen mayores costos
de transaccion y riesgo, fundamentalmente las personas de mas bajos ingresos y las empresas pequenas
o informales”. En ese sentido, no es coincidencia que las provincias con mayores tasas de interés sean las
gue tienen mayor proporcion de su poblacidon en condiciones de pobreza, predominio de mipymes y alta
informalidad, como es el caso de las provincias de la zona fronteriza.

Ademas, las altas tasas de interés no solo constituyen una barrera para acceder al crédito. También puede
implicar una probabilidad mayor de impago para el prestatario, toda vez que tiene que asumir mayores
costos financieros, lo que, como es ldgico, incide negativamente en los flujos de caja.

Todas las provincias fronterizas tienen mayores tasas de interés que el promedio nacional. Asimismo,
cinco de las siete provincias de la zona se encuentran entre las diez del pais con mayores tasas de
interés. Pedernales y Bahoruco, que son la tercera y cuarta provincias con mayores tasas de interés,
respectivamente, tienen un costo de financiamiento mas de dos veces superior que el de La Altagracia, la
provincia con menor tasa de interés del pais.

Grafico 8 Prom. simple anual de la tasa de interés mensual promedio ponderada, todas las monedas (%), 2020
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Fuente: Elaborado con datos de la Superintendencia de Bancos

En los Ultimos anos, la banca de desarrollo ha jugado un papel importante en la generacion de una oferta
en condiciones preferenciales para las mipymes y los sectores productivos de mas baja productividad,
como es el caso de la agropecuaria. Asimismo, ha sido un instrumento de politica clave en los planes de
reactivacion econdmica, luego de la crisis generada por la pandemia del covid-19.

En el caso de la Banca Solidaria, la entidad esta brindando acceso a financiamiento a mipymes a tasas
preferenciales de entre 6%-10% y seis meses de gracia, mientras que el Banco Agricola ha canalizado
préstamos a tasas de interés cero, con el propdsito de estimular la produccidn agropecuaria.

7 En las provincias de la zona fronteriza, 2/3 de los ocupados son informales, superior al 54.7% a nivel nacional, segun datos de 2019 de la ENFCT.
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