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1. INTRODUCCION

Muchos estudiantes de derecho y profesionistas destacados del am-
bito financiero han querido conocer y profundizar sobre la forma
de regular el fenomeno econémico del sector de ahorro y crédito
popular; incluso para los més adentrados en el contexto financiero de
nuestro pais, tanto en la forma en que ocurre este fenomeno hoy en
dia, como la conformacion historica del sistema, resultan poco claras
y presentan importantes lagunas. Preguntas como: ;,c6émo se gesto?,
;,c6mo se regul6?, ;por qué se defini6 asi?... son todavia temas poco
explorados por abogados y financieros; tal vez conociendo mejor
estos temas se podra brindar un abanico de opciones a los multiples
negocios financieros y corporativos que todos los dias requieren de
oportuna asesoria juridica.

Este trabajo no pretende ser un estudio histérico que profundice en
las raices del sector de las finanzas populares en México; sobre ello
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hay documentos escritos de gran valor, aunque siempre nos encon-
traremos con pocas fuentes confiables que realmente documenten la
experiencia real con un enfoque critico.

A51 pues, gl presente escrito se elabora partiendo de la base que
animo a México a proponer la regulacion del sector de ahorro y cré-
dito popular durante varios afios, la aplicacién de dicha regulacién
y la participacion de los trabajos de los reguladores para lograr el
comienzo de la consolidacién de nuestro joven sector de ahorro
crédito popular. ’

A lo largo de estas paginas se resume, en la historia reciente de
nuestro pais, la concepcion del sector de ahorro, la forma en que fue
ldeaqdpse y como éste quedd plasmado finalmente en la norma, la
efectividad practica de su aplicacion y la emision de la nueva Ley &ra
Regu!ar las Actividades de las Sociedades Cooperativas de Ahf)rro
y Préstamo, con un enfoque critico y fundado.

I1. CONCEPCION DE UN SISTEMA DE AHORRO
Y CREDITO POPULAR REGULADO Y SUPERVISADO

A principios del sexenio 2001-2006 el sistema financiero mexicano
presen.tgba serias desigualdades en su desarrollo, existia falta de pe-
netracion de los intermediarios financieros y t;n consecuenciapla
mayoria de las personas en edad productiva no tenian acceso a ;er-
vicios financieros formales, ello debido a los bajos ingresos de las
poblagnones alejgdas de las grandes ciudades y localizadas en zonas
geograf_if:as de dificil acceso, que ocasionan el encarecimi d
prestacion del servicio. RN
Lo o oo e oA S e M
" e principalmente a nichos de
::r(l)e;c(:iictig r?rllxlt;,l ::l (c)cr)lrix:::{lgap en grandes corporativos y personas fisicas
o i i ganin) e ingresos, a fin de ser elegibles como “clien-
PP 0 peckje 0s qu;l: prestan o los productos que ofrecen.
o agn; : anclipre a ex1st!d.o en México un sector de la eco-
captacion de recl:)ursosltleerlsgf'lgiailc’:t(l)c;'pgg f si Ofer?g te; PR
participantes se agrupan en el denomina(;)o(i::::l 121 Z}‘:redltos; i
popl}lar, del cual profundizaremos en el a artad(:)rr A i
de diversas empresas privadas que otorga;:) microcizg‘iegggnag;rggz

IMPACTO DE LANUEVA REGULACION DEL SECTOR DE AHORRO 11

casos estos participantes del sector financiero, que por ahora deno-
minaremos “informal”, no se encontraban regulados ni supervisados
por autoridad financiera alguna.'

Asi pues, el Plan Nacional de Desarrollo 2001-2006, publicado en
el Diario Oficial de la Federacion el 30 de mayo de 2001, reconocid
la necesidad de implementar un orden normativo que permitiera al
sector de finanzas populares formalizarse, hacerse mas transparente
y brindar seguridad al usuario de sus servicios y por supuesto, que-
dar debidamente supervisado por las autoridades con el objeto de
lograr los objetivos previstos en dicho plan. Para ilustrar lo anterior
a continuacioén se cita un extracto del Plan Nacional de Desarrollo

2001-2006.

El sistema financiero mexicano no ha podido consolidarse plenamente. Los
fuertes desequilibrios y desajustes que sufri6 a mediados de la década de
los noventa, el rezago estructural y operativo de los intermediarios y la falta
de un marco normativo adecuado han impedido una mayor profundizacién
financiera. Adicionalmente, el muy limitado ahorro interno, con el mante-
nimiento consecuente de elevadas tasas de interés reales, ha restringido la
contribucién del sistema financiero al desarrollo.

La nueva dinamica del pais demanda también la reforma del sistema finan-
ciero para fomentar el ahorro, particularmente el de largo plazo y el popular.
Una reforma financiera apropiada debe ademas mejorar los incentivos tanto
de los intermediarios financieros como de los usuarios.

Por su parte, una de las estrategias del ex presidente \{icente Fox,
previstas en el Plan Nacional de Desarrollo para conducir la marcha

econdémica del pais, era:

f] Crear la banca social.

La nueva banca social tendrd dos lineamientos esenciales. En primer tér-
mino, ordenar el sector de ahorro y crédito popular, dotandolo de un marco

! Hay que recordar que la quiebra de Crédito y Ahorro del h.loroeste (El Ar?olito) yel
fraude de las cajas JOV (mediante el abuso de la figura de Sociedad Cooperativa) fueron
temas muy sonados en el afio 2000.
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normativo adecuado que le dé transparencia y seguridad; formar un sistema
de supervision acorde con las caracteristicas propias del sector y establecer
criterios contables similares a los del resto de los intermediarios.

Con esta iniciativa se busca evitar nuevos episodios de crisis y crear confianza
en los sistemas financieros, para lo cual se impulsara la creacién de un seguro
de depésito que garantice los recursos ahorrados en el sistema de ahorro y
crédito popular. Para alcanzar una mayor eficiencia y economias de escala,
se promoverd, sin descuidar sus funciones, la transformacién de instituciones
relacionadas, a fin de aprovechar las posibilidades de apoyo al sector.

El segundo lineamiento sera estimular proyectos productivos viables a fin de
aprovechar el potencial brindado por el entusiasmo y las ideas creativas de

personas que carecen de apoyo financiero. Para ello, se destinardn recursos

mediante microcréditos que impulsen las ideas productivas y emprendedoras

de los mexicanos que deseen mejorar su economia. Los proyectos productivos

viables que surjan como iniciativa de las personas, familias o comunidades

contaran con financiamiento accesible. Cabe destacar que este programa

dard incentivos a la formalidad comercial y fiscal de los negocios que sean
apoyados.

Con esta idea y como generalmente ocurre, se traté primero de
conceptualizar la forma en que puede regularse y ordenarse lo que
ya se venia dando en la practica diaria, a través de multiplicidad de
operaciones financieras celebradas por diversas personas morales de
muy diversas naturalezas juridicas. El legislador se dio cuenta que el
derecho tendria que reconocer la préctica financiera de facto y normar
el campo de actuacion de los diversos participantes (desde socieda-
des y asociaciones civiles, hasta cooperativas, sociedades anénimas
y sociedades de solidaridad social, por nombrar algunas), a fin de
sentar las condiciones para el crecimiento ordenado de éstos y para
Incorporar a los nuevos participantes que eventualmente quisieran
entrar en la competencia del sector.2

El primer problema era establecer una base 0 modelo de esquema
del sector de ahorro y crédito popular que pudiera adecuarse a la
reallqad mexicana en ese entonces, para ello se elaboraron diversos
estudios internacionales para conocer la experiencia de paises donde

2 Del?emos recordar que en esas fechas (2001) el permiso
para socu;dadcs distintas a los bancos, solamente se preveia
Cooperativas, y podia llevarse a cabo por las cooperativas
mente con sus socios, para distinguirlas de las cooperativ

para captar depésitos del pablico
en la Ley General de Sociedades
de ahorro y préstamo exclusiva-
as de produccién o servicios.
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las finanzas populares han tenido un desarrollo importante y asi poder
evaluar qué modelo de finanzas populares seria mas adecuado para
implementarse en México y que permitiera lograr los objetivos que
se perseguian. + .

Asi pues, se conformé un grupo de trabajo integrado por diversos
participantes de las autoridades financieras, representantes c}el sector
cooperativista, legisladores y miembros de destacadas organizaciones
internacionales, expertos en finanzas populares para varios sectores,
desde rurales hasta muy sofisticados. .

Al finalizar los trabajos este grupo determind que, atendlf:ndo a
la experiencia internacional, estd comprobado que e_n.los paises en
los cuales existe regulacion especifica para las.actmdades de los
organismos financieros solidarios, éstos han podldo crecer y conso-
lidarse como una alternativa atractiva para millones de personas en

mundo.’ .
‘! Se analiz6 el modelo de la Fundacién Alemana (Spquassenstzf-
tung fiir internationale Kooperation), cuya mision consiste en hacer
accesible la experiencia adquirida por las Sparlfassen alemanas a
instituciones financieras similares en paises en vias de desarrollo y
de transformacién. gt

Para ello, la Sparkassenstiftung ofrece a sus Instituciones contra-
parte en el mundo entero los servicios de capacitacion y cons.u'ltona
m4s modernos. La Sparkassenstiftung apoya !a reestructuracion del
sistema mexicano de cajas de ahorro y crédito popular, gracias al
fomento y desarrollo de una red de pequefios bancos locales.

Ademas, la Sparkassenstiftung brinda asesoramiento a un4 gran
grupo de unas 300 pequeiias cajas locales de ahorro y crédito.

Asimismo, la Confederacion Alemana de Cooperativas 0 DGRV por
sus siglas en aleman (Deutscher Genossenschaﬁs-zfn.d Raiffeissenver-
band e V), presta servicios consistentgs en contabilidad, admlcimsga-
cion, legal, auditoria y asistencia técnica en todo el mundo. Muchos

’ icién de motivos del Decreto por el que se expide la Ley de Ahorro y Cr_édlto
Popull‘:a’:l;o:;crffonnan y derogan diversas disposiciones dela bey.Gcneral de Orga:!:'z:sc:lc;n;(s)
y Actividades Auxiliares del Crédito y de la Ley General de Sogledades Cgop;md; -
de abril de 2001, publicado en el Diario Oﬁc.ial de la Federacion el 4 de junio .

. http://www.ﬁmdacionalcmana.com.mx/mdexphp.
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de sus principios y forma de trabajo cooperativo se recogieron en la
elaboracion de la normatividad de ahorro y crédito.’

Otro de los grandes organismos que influyeron en la concepcidn
de nuestro modelo de sector de ahorro y crédito popular fue Dévelo-
ppement International Desjardins (DID), sociedad canadiense espe-
cializada en apoyo técnico e inversion en el sector de las finanzas de
proximidad en los paises en desarrollo y emergentes. Actualmente,
DID apoya a organizaciones en unos veinte paises de Africa, América
Latina y el Caribe, Asia y Europa Central y del Este.

Con el fin de garantizar el sustento de las instituciones que apoya,

DID interviene en varios campos. Los conocimientos de sus aproxi-
madamente 100 empleados se solicitan para:

crear instituciones basicas y organizarlas en red,

* introducir nuevos productos financieros,

* recuperar situaciones de crisis,

* modernizar las operaciones,

* diseifiar estrategias de supervision,

elaborar leyes sobre las cooperativas de ahorro y crédito,
formar a los diferentes actores de la escena financiera local 6

En México, DID particip6 activamente en la certificacion de los
integrantes de los Comités de Supervision de Federaciones, asi como
la certificacion de los propios Comités que hoy operan en el pais.

Atento a lo anterior, México reunia los principales elementos para
poder conceptualizar e integrar al sector financiero popular y dotarlo
de una regulacion especifica, lo cual se tradujo, después de muchos
esfuerzos, en la Ley de Ahorro y Crédito Popular (en adelante LACP)

vigente y que fuera publicada en el Diario Oficial de la Federacién
el 4 de junio de 2001.

III. EL SECTOR DE AHORRO Y CREDITO POPULAR

Debemos recordar que en México el sector de ahorro y crédito popular
S¢ encuentra conformado por muiltiples mecanismos, desde tandas,

3 http://www.dgrv.org/docs/csp-DGRVagost02006.pdf.
5 http://www.dnd.qc.ca/es/qui-sommcs-nous/defauIt.html.
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roscas o vaquitas como coloquialmente se les conoce, hasta cajas de
ahorro y uniones de crédito. Principalmente'nos enfocamos. en las
cajas de ahorro por ser las figuras que, debidamente organizadas,
consideramos como las mas representativas del sector.

En México existen cinco tipos de cajas de ahorro, 1) las que perte-
necen a la Caja Popular Mexicana como una sociedad que agl}l_pa a
diversas cajas, ii) las que son sociedades de ahorro y préstamg, 1.11) las
cajas independientes iv) las cajas operad.as por pm]?ressas y sindicatos
(fuera del objeto de la LACP) y v) las cajas so_hdanas. .

Ahora bien, con la emision de la LACP México logro fijar la regula-
cién primaria’ que establece las bases conforme a las cuales se llevara
a cabo la intermediacion financiera a nivel _pqpular, reducxend'o ados
figuras las permitidas para desarrollar la actividad, a saber: socnedgdes
cooperativas de ahorro y préstamo (.SO'C.‘}P) y socxgdades ﬁna_ncnera§
populares (SOFIPOS) con naturaleza Jundlcq de sociedad an6nima, asi
como la forma en que ambas seran supervisadas. . .

La LACP prevé también que a ambas figuras se les denomine Entida-
des de Ahorro y Crédito Popular (EACP) para lo cual deberan obtener
de la Comisién Nacional Bancaria y de Valores (en adelante CNBV)
la debida autorizacion para actuar con tal cardcter. Se contempla
también la forma en que las EACP pueden agruparse en Federaciones
y éstas en Confederaciones; y se delega la facultad gle supervisar dp
manera auxiliar a todas las EACP en di\fer§os Comités fie Supervi-
sion, integrados por funcionarios especnahzado_s y cemﬂcadqs'pgr
organismos internacionales como el DID, fungiendo el .(':om;te e
Supervision como un érgano independiente de la Federacion a la que

adscrito.
b ;rgxlllleirsl:leo, se define de manera clara !a formg de proteger losl
depésitos del publico en caso de cualquier contingencia, lo cua
se realizaria a través de un Fondo de Proteccion admmngtrado.por
la Confederacion con reglas precisas sobre la forma de invertir gl
patrimonio y las cuotas que deberdn pagar las EACP. Se establecio

7 Con naturaleza de organizaciones auxiliares del qrédito y reguladas por la Ley General
de Organizaciones y Actividades Auxiliares del Crédito. .
°s ll;gamlprofundiz);r en el tema ver Mansell Carstens Cat_henne Las ﬁnanlzza; populares en
México, el redescubrimiento de un sistema financiero olvidado, 1995, ;: & " Lo
9 En contraposicion a “secundaria”, término reservado para la regulacion 3
Comisién Nacional Bancaria y de Valores con base en una Ley que asi lo sefiale.
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la facultad de la CNBV para emitir reglas y disposiciones de caracter
general en materia de controles internos, regu!aci(?n prudenci'a.l, ré-
gimen de alertas tempranas, niveles de capitalizacion, contabilidad,
por nombrar algunos. '

Se regul6 también la forma en que dichos intermediarios se disuel-
ven, liquidan y quiebran a fin de establecer una salida ordenada del
sistema que genere el menor costo.

No obstante lo anterior y ante la diversidad de sociedades y perso-
nas que ofrecian estos servicios, la LACP previé un amplio y detallado
régimen de transitoriedad que obligaba a todos los interesados en
obtener la autorizacion de la CNBV a realizar diversos trabajos pre-
paratorios para estar en posibilidad de presentar su solicitud de auto-
rizacion ante la CNBV, lo cual requeria del previo dictamen favorable
de alguna Federacion y ser financieramente viable, de conformidad
con los pormenores previstos en el articulo Cuarto Transitorio del
Decreto mediante el cual se expidié la LACP.

Para lograr lo anterior, se establecieron plazos perentorios para que
las sociedades se encontraran en condiciones de poder solicitar su
autorizacion ante la CNBV, so pena que de no cumplir con los trabajos
preparatorios, no podrian llevar a cabo actividades de captacion de
recursos, ubicandose en conductas posiblemente delictivas.'?

En sintesis, el sector de ahorro y crédito popular se estructuré como
se muestra en la figura 1.

Asi pues, para 2001 se tenia una LACP pero no se contaba atn con
ningun participante autorizado, y era légico, porque se trataba de
una Ley nueva y no se habia emitido ninguna autorizacion para que
alguna sociedad tuviera el caracter de EACP.

Sin embargo, como la solicitud de autorizacion debia acompaiiarse
de un dictamen previo que fuera “favorable” y que estuviera emitido
por una Federacion, era menester para la autoridad dar prioridad a
las autorizaciones para constituir Federaciones (que cuenten con un

Comité de Supervisién Auxiliar) y posteriormente las autorizaciones
de las EACP.

19 La LACP ha tenido ocho modificaciones a la fecha (cual
- . tro por temas de plazos y cons-
titucion de Federaciones, cuatro por temas de lavado de dinero, desregulacién de factoraje,

entre otras), siempre teniendo en mente la capacidad de adecuarse a i i
' ; 1 me sus circunstancias. En
el mismo periodo la Ley de Instituciones de Crédito, ha tenido 17 reformas.
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Figura |. Estructura del sector de ahorro y crédito popular

.ENTIDADES DE AHORRO
Y CREDITO POPULAR

FEDERACIONES
Se integran por 8 EACP
afiliadas
- ORGANISMOS
DE INTEGRACION
CONFEDERACIONES

Se integran por 5
Federaciones afiliadas

CONFEDERACION

Seria hasta el mes de abril de 2005 cuando empezaron a emitirse
las primeras autorizaciones de Federaciones.'!

El 18 diciembre de 2006 se publicaron en el Diario Oficial de la
Federacion, las Disposiciones de carécter general aplicables a las

' Concebir el sector de ahorro y crédito popular como se plasmo en el cuadro anterior
es resultado de la experiencia vivida por el grupo de trabajo que se conformo al efecto y de
la oportuna y adecuada asesoria de muchos organismo internacionales como los que ya se
han citado en este trabajo.
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Entidades de Ahorro y Crédito Popular y Organismos de Integracion
a que se refiere la Ley de Ahorroy Crédito Popular (Circular Unica),
la cual tuvo por objeto compilar en un solo instrumento, toda la re-
gulacion emitida por la CNBV al amparo de la LACP.

Como resultado de todo lo anterior se ha obtenido lo siguiente. (i)
En agosto de 2001, inicié la capacitacion de personas para integrar los
comités de supervision. (i) En 2005, se autorizaron 12 Federaciones
y las primeras tres EACP. (iii) En 2007, se autoriz6 la Confederacion
(COFIREM). En 2008 y hasta agosto de 2009 el sector regulado consta
de: 1 Confederacion, 13 Federaciones y 78 EACP divididas entre 44
SOCAPS y 34 SOFIPOS que, en términos de activos del sector, al mes
de agosto de 2009 se encuentra dentro del marco regulado mas del
60% de los activos como se muestra en la figura 2.

Hasta aqui hemos visto la forma en que se cre6 la regulacion y
supervision del sector de ahorro y crédito popular para integrarlo al
sector financiero “formal”, sin embargo, vale la pena comentar algu-
nos hallazgos que, en otros sistemas nos permitiran medir el rumbo
que hemos llevado contra otros paises latinoamericanos que tienen
muchos afios de vivir con un sistema financiero popular debidamente
regulado y que les ha permitido en muchos casos sobrevivir las mas
violentas crisis financieras, llegando al extremo de mantenerse al
margen de sus efectos e incluso de hacer ofertas de compra para la
banca de primer piso o comercial cuando ésta se ha visto en proble-
mas de capitalizacion.

Dos paises avanzados en temas de microfinanzas y ahorro y crédito
popular en Latinoamérica son Ecuador y Pert, paises en los cuales
se preocupan por revisar y redefinir el tipo de riesgos que asume la
actividad del microcrédito con independencia del intermediario finan-
ciero que la realice. La regulacién se enfoca a cuidar los riesgos que
asume el otorgante del crédito, al tiempo que se homologa la norma
de consumo y micFocrédito en provisiones y castigos (por ejem-
plo, después de 5 dias de mora).

En Ecuador se cuenta con una definicion de “microcrédito” (aspecto
tras:gendental para la regulacion aplicable a la calificacion y consti-
tucién d:e reservas ya que en Me:xico no existe tal definicion y los
microcréditos muchas veces terminan siendo calificados y reservados
con reglas aplicables a la cartera crediticia de consumo o de otro tipo),
entendido como “aquel concedido a un prestatario o a un grupo de
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Figura 2. Sector regulado
En estudio
CNBV
2.92%
Autorizadas
61.46%
Prorroga
Condicionada*
35.62%
r rad E di Prorroga Total
Autorizadas | En estudio condiclonada
Num. sociedades i, 21 282 376
Activos 46 338 094 | 2200254 | 26 860 896 75 399 244
Socios 3358 303 229 636 2002116 5590 055
Activos 61.46% 2.92% 35.62% 100%
Socigs 60.08% 4.11% 35.82% 100%

* Se conoce como prorroga condicionada al
trabajar con las Federaciones para estar en posi

actualmente vencera hasta 2012.

Fuente: CNBV. Adicionalmente exis
lo 4 bis de la LACP y se tiene conocimiento de' que
fuera del marco legal actual. El cuadro y las cifras se presentan c

agosto de 2009.

prestatarios con garantia solidaria, dest
en pequefia escala, de pro
fuente principal de pago
gresos generados po
por la institucién de

r dichas actividades, ad
] - s
| sistema financiero prestamista .

periodo durante el cual las sociedades deben
bilidad de presentar su solicitud a la CNBV,

ten 116 sociedades regularizadas al amparo del articu-
existen cientos de sociedades operando
on informacion al mes de

inado a financiar actividades
duccion, comercializacion o servicios, cuya
la constituye el producto de las ventas o 1n-

ecuadamente verificados
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La actividad de la supervision esta basada en el riesgo asumido,
con base en la calificacién que a cada riesgo se le otorga. Aunado a
lo anterior, han desarrollado servicios auxiliares como la obligacion
que tienen las Instituciones Microfinancieras (IMF) de consultar a
los burds de informacién crediticia, calificar dicha informacion y el
establecimiento de reglas para la gobernabilidad y el patrimonio de
las IMF.'?

En Ecuador sélo se encuentran reguladas las cooperativas con
activos mayores a 10 mdd, conforme a lo previsto en el Decreto Eje-
cutivo 354 para Cooperativas de Ahorro y Crédito, y la supervision
de estos intermediarios se lleva a cabo directamente por la Superin-
tendencia de Bancos y Seguros. Existen también cooperativas que no
se encuentran reguladas, sin embargo, tienen una transitoriedad para
migrar al esquema regulado, asi como para cumplir ciertos requisitos
y controles que les imponen las cooperativas reguladas y asociadas
en su actividad crediticia.

Por otra parte, la autoridad supervisora tiene facultades para
obligar a las IMF a transparentar sus comisiones, revelarlas e incluso
regularlas. La supervision se lleva a cabo de manera consolidada y
se ajusta al nuevo acuerdo de Basilea II,'? segun la clasificacion del
crédito y en atencién a la fuente del pago, no al destino del crédito.
Asimismo, las reglas de provisionamiento varian en funcion de la
tecnologia crediticia que han desarrollado, en caso de que conforme a
la metodologia no resulte satisfactorio, se pueden tasar las provisiones
hasta en 3% del total de la cartera.

A nivel de las disposiciones secundarias existe la obligacion para
las IMF de contar con una unidad de riesgos que funciona como un
verdadero contrapeso con el area de negocios, incluso cuentan con un
Cpmité de Administracién de Riesgos y deben de obtener la califica-
cién de una institucion calificadora de prestigio. Los requerimientos
de capital van dirigidos en funci6n del riesgo de crédito asumido.

12 Ver l?ccreto 354 de la Superintendencia de Bancos y Seguros de Ecuador.

. 1 “Basilea II”, el Nuevo Acuerdo sobre Capitales Minimos, aiin en deliberacién en el Co-
mité de Super_visi(m Banc:aria de Basilea (BCBS), cambiaré el mundo financiero como ningiin
acuerdo anterior: rgdeﬁmr& el capital necesario para cubrir el riesgo crediticio y otros tipos
de riesgos (operacional, de liquidez, etc.), reforzaré la practica de la supervision financiera
y aumentard la transparencia para que las fuerzas del mercado puedan actuar de una manera
mas eficiente. Estos tres elementos son los asf llamados “tres pilares” de Basilea II.
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En Ecuador existe una cooperativa denominada Cooperativa
COOPROGRESO en la que se manejan los temas de Operacion de una
Cooperativa Regulada, Plan Contable y gestion de riesgos, Reportes
de Supervision y Sistema de Supervision.

En esta cooperativa, con 37 afios de operacion, 50 000 afiliados
y 55 mdd de activos, la tecnologia crediticia y la observancia de la
regulacion de la Superintendencia de Bancos y Seguros les ha permi-
tido minimizar la cartera vencida por abajo de 5% y llegar a castigar
créditos en 1% de los casos.

Su tecnologia crediticia se basa en la capacitacion de los oficiales
de crédito que llevan a cabo una labor de campo cuyos sueldos se
componen de una parte fija y una variable en funcion de las metas
obtenidas y los créditos colocados; la principal atencién del negocio
se centra en el arraigo que el oficial de microcrédito tiene en la comu-
nidad en la que lleva a cabo su trabajo, el conocimiento del cliente, la
asesoria que a éste se le presta y el seguimiento del comportamiento
del acreditado y de su actividad laboral, al grado tal que la responsa-
bilidad del oficial de microcrédito es la de visitar constantemente a
su grupo de acreditados para ofrecer los productos, asesorarlos en
las decisiones, cubrir los requisitos documentales y recordarles la
fecha de cada vencimiento mensual.

La regulacion de estas actividades en el Pera se particulariza res-
pecto del tipo de actividad que se va desarrollando, regulacion que
se va fortaleciendo y haciendo mas estricta en la medida en que crece
el volumen de operaciones que quiera llevar a cabo el intermediario
de que se trata. Unicamente la carga regulatoria tope la tienen los
bancos comerciales y, en términos generales, los requisitos para tener
acceso a un nimero mayor de operaciones dependeran de mayores
requerimientos de capital y una adecuada cobertura de riesgos.

En Pert es posible otorgar créditos a microempresarios para la
produccién, comercializacion y prestacion de servicios, mediante
la evaluacion del otorgamiento del crédito y de manera preponfle-
rante la capacidad del microempresario para el repago del crédito,
quedando en un segundo nivel el flujo de ingreso de la actividad que
realice, es decir, la fuente de pago podria provenir de otras activida-
des o sujetos. Por su parte, las provisiones por malos préstamos se
van constituyendo en funcién de dias de atraso en el pago y en las
garantias que tienen.
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En Peru es posible que las instituciones microfinancieras lleven a
cabo operaciones de derivados exclusivamente para fines de cobertura
y no de especulacion financiera.

Adicionalmente cuentan con una regulacién que permite una
adecuada salida del mercado de estos intermediarios, desarrollan el
régimen de alertas tempranas, de intervencion, disolucion y liqui-
dacién. Igualmente cuentan con un seguro de depositos que cubre
a personas fisicas y morales sin fines de lucro hasta por 23 000
délares y puede participar en la rehabilitacion de instituciones bajo
esquemas “puente” o separando activos “buenos y malos” (good
bank-bad bank).

Las cajas rurales de ahorro y crédito y las cajas municipales de
ahorro y crédito se encuentran supervisadas por la inica Fede-
racion existente (FENACREP) en virtud de que conforme a la ley
peruana de la materia, la supervision se encuentra delegada en esta
Federacion sin que la Superintendencia de Banca y de Seguros se
hubiere reservado la facultad de supervisar directamente a estas
cajas o sociedades cooperativas, las cuales no tienen un capital
minimo y pueden clasificarse en abiertas o cerradas segun la fa-
cultad que tengan para recibir depésitos de todo tipo de socios o
solo determinado grupo.

Las modificaciones que ha venido sufriendo el marco regulato-
rio de las cooperativas recaen en aspectos que pretenden separar las
decisiones administrativas del control de los accionistas, recaen tam-
bién en temas de gobernabilidad en el otorgamiento de los créditos,
auditoria interna y externa en los consejos de vigilancia, capitales de
entrada y limites de riesgo individualizado.

La Caja Municipal de Piura una institucién financiera propiedad
de la Municipalidad Provincial de Piura, cuenta con personali-
dad juridica, autonomia administrativa, econémica y financiera, su
objeto es facilitar mejores condiciones de vida, contribuir al desarrollo
econdémico y social de sus clientes y de la comunidad. Su éxito se
centra en el manejo técnico y profesional de sus directivos y funciona-
rios, quienes actuan libres de todo tipo de injerencia politica, a pesar
de ser empresas municipales y en la aplicacion de politicas acertadas
acorde con el entorno econémico nacional e internacional.

A este respecto vale la pena destacar que dentro del Consejo de Ad-
ministracion de la Caja fungen representantes de las camaras de
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comercio, de los pequefios comerciantes, del Banco de la Nacion y
hasta de la Iglesia, sus gerentes se encuentran altamente capacitados,
exigiéndoseles, en algunos casos hasta niveles de doctorado en uni-
versidades extranjeras.

Su tecnologia crediticia es similar a la utilizada por las microfinan-
cieras en Ecuador y buscan que el personal se conforme por jévenes
universitarios del tercio superior y fomentan un progreso laboral
basado en un servicio de carrera dentro de la cooperativa, tienen
una capitalizacién de 75% de las utilidades y un adecuado limite de
apalancamiento (equivalente al Ratio de Basilea seis veces).

Buscan conservar una moderna tecnologia de microfinanzas y el
privilegio de la informacion y capacidad de pago del cliente antes
que las garantias otorgadas, las cuales tienen un caracter subsidiario.
Literalmente buscan llevar el banco al domicilio o al centro de trabajo
del cliente, siguiendo la politica de “golpear puertas”, cuentan con
tecnologia de punta, siempre hacia la banca sin papeles, manejan
tarjetas de clientes, cajeros automaticos o ATM (Globalnet), Intranet
¢ Internet (home banking), banca telefénica, palm pilot, con el objeto
de lograr mayor eficiencia y menores cOstos.

La Caja Municipal se orienta a satisfacer las necesidades de los
clientes y depositantes de zonas urbanas y rurales que no tienen
acceso al sistema financiero, su cobertura es a nivel nacional y la
atencion es personalizada. Las excelentes relaciones con sus clientes,
se han desarrollado en el largo plazo, desde hace mas de 20 afios, lo
que garantiza la alta fidelidad de los clientes, situacion que pudimos
corroborar con estadisticas que muestran una alta competitividad con
la banca y muy bajos indices de morosidad.

Con base en lo expuesto, se puede apreciar que sera largo el ca-
mino que deberdn seguir nuestras normas para llegar a brindar la
confianza, seguridad y fortaleza que en otras latitudes representa
el sector, sobre todo generar la conciencia que se requiere en las
autoridades y en los agentes financieros en general para entender
que las microfinanzas y el sector de ahorro y crédito popular no
son un tema menor, ni debe soslayarse, sino por el contrario, debe
ser visto como parte integral y trascendental del sector financiero,
con la enorme ventaja de convertirse en una posibilidad que puede
matizar los impactos de las crisis financieras, que atenua los riesgos
de contagio de los grandes grupos financieros y que, por su falta
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de participacion en el sistema de pagos, puede mantenerse ajeno al
riesgo sistémico.

A la regulacion mexicana, asi como a la practica y politica del
otorgamiento de microcréditos en general le falta mucho por madu-
rar en este terreno. Las SOCAPS y SOFIPOS mexicanas son realmente
bancos que operan en un nicho de mercado que tradicionalmente no
le interesa a la banca comercial por sus costos y la falta de personas
que pueden ser sujetos de crédito para ellos, con la enorme ventaja
y diferencia de que no participan del sistema de pagos de nuestro
Banco Central.

Por lo regular, la vision del Estado sobre las cooperativas consiste
en la de instituciones de intermediacion imperfectas que afectan
la consolidacion de todo el sistema financiero, muchas veces son
vistas como el salvoconducto de los programas sociales, en oca-
siones les otorgan ventajas y estimulos fiscales y en ocasiones
les imponen restricciones a la captaciéon y tramites de diversas
autorizaciones.'?

Si bien a raiz de la crisis financiera de 1994 muchas cosas cambia-
ron en México, evidentemente la falta de la regulacién y de un marco
legal que legitimara el encomiable trabajo de las Cajas Populares
es factor determinante de por qué hoy, las cooperativas en México,

no representan una porcién mas significativa de la intermediacion
financiera nacional.'’

IV. LACP Y REGULACION SECUNDARIA

Se ha mencionado en capitulos anteriores como qued6 conformada
la estructura del sector de ahorro y crédito popular en México con-
forme a la LACP. Ahora bien, es importante tener presente los logros
alcanzadps con la expedicion de dicha Ley, al conjuntar en un solo
ordenamiento juridico al abanico de sociedades que venian realizando

le} aqtividad de ahorro y crédito popular para obtener los resultados
siguientes:

14 Hernéndez Hugo, Exito en las Cooperativas de Ahorro y Crédito UN ESTADO POSIBLE,

Confederacién Lati i : X
18 ,b,.dm,';_ :7‘_““’“"““"3 de Cooperativas de Ahorro y Crédito (COLAC) 2002, p. 30.
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« A partir de su entrada en vigor s6lo habré dos figuras con dis-
tinta naturaleza juridica, por un lado, las SOCAPS y, por el otro,
las SOFIPOS con la naturaleza de sociedad an6nima.

. FEstas entidades son libres de asociarse en Federaciones y las
Federaciones en Confederaciones, conjuntamente denominados
Organismos de Integracién.

« Se faculta a la CNBV para supervisar a todas las entidades y
se establece el esquema de la supervisién auxiliar la cual se
realiza a través de las Federaciones.

.  Se cuenta con el seguro de depésitos para la proteccion de los
recursos del publico, lo cual se llevaria a cabo por un Fondo
constituido al efecto y manejado por la Confederacion.

« Lasdisposiciones secundarias en materia de regulacion pruden-
cial buscan permitir a las entidades asumir riesgos en funcién de
las medidas, requerimientos de capital y controles que deberan
cumplir. Asi a mayores riesgos mayores controles y mayores
reservas para prevenir cualesquier contingencia.

. Se establece un régimen gradual de adecuacion a lanorma para
aquellas sociedades que no cuentan con la autorizacion debida
para que se ajusten a la Ley a las disposiciones y regl_as, a fin
de que en los plazos previstos en dicha Ley se cumpliera con
los objetivos.

En sintesis, la elaboracion de la LACP y las disposiciones secun-
darias que de ella emanan, se centr6 principalmente en regular una
actividad: la actividad de captacion de recursos del publico en el
mercado nacional y su colocacion entre el publico. Asi los legis-
ladores y las autoridades financieras atinadamente def:ldleron que
dicha actividad coincide exactamente con la que feahza la banca,
s6lo que estos intermediarios no participan del sistema de pagos
del pais. i

Asi, con independencia de quién llevara a cabo }a actupdpd (coo-
perativas, sociedades de solidaridad social, asociaciones .cn\{lles, etc.)
ésta debia regularse de forma muy similar a la que existia para la
banca, es decir, con un enfoque dirigidoa la prevencion del riesgo que
asume el intermediario y deteccién temprana de problemas potencia-
les, con la idea de establecer las “reglas del juego” de manera clara
para realizar la actividad, también se previo las caracteristicas que
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deberian tener los participantes, asi como allanar “el terreno” sobre
el cual se desarrollaria su actuacion para que cada persona moral que
decidiese llevar a cabo estas actividades de captacion y coloca-
cion de recursos en el nicho del sector de ahorro y crédito popular,
tuviera claras las reglas y la forma en que podria tenerse acceso
a obtener la categoria de SOCAP o bien, de SOFIPO, con la ventaja
de adquirir el “status” de entidad financiera para fines fiscales, estando
ademés supervisada y regulada por la CNBV, lo cual dota de confian-
za al intermediario y ello se traduce en un mayor volumen de opera-
ciones dado que el publico se sentird mucho mas protegido.

Asi, el esquema que adoptd nuestra LACP se asemeja mucho a los
sistemas de ahorro y crédito popular que se manejan en varios paises
del mundo, en el que una o méas Federaciones tienen la facultad de
supervisar al sector de manera auxiliar o delegada siendo la autoridad
la que emite la regulacién prudencial.

Debido a que las Federaciones se integran por las mismas enti-
dades, se considerd conveniente que la supervision se realice “entre
iguales”, ya que ellos se conocen mejor, cuentan con las referencias
de honorabilidad de sus integrantes y vienen desarrollando de facto
la actividad desde hace muchos afios. Evidentemente, como en otros
paises sucede, el ejercicio de esta facultad recae en comités autono-
mos cuya conformacién y especializacién estan sujetas a distintas
evaluaciones y a estrictos requisitos previstos en la norma para sus
integrantes y que la CNBV mantiene en todo tiempo la facultad ori-
ginaria'® de supervisar a las SOCAPS y a las SOFIPOS debidamente
autorizgc}gs, asi como a las propias Federaciones y sus comités de
supervision.

Las Federaciones se convierten asi en un auxiliar del Estado
en lq supervision, también pueden prestar servicios de asistencia
técnica a los intermediarios que son valiosisimos para el adecuado
fungxonamlento de las entidades de ahorro y crédito popular y no
obligan a las entidades a afiliarse con ellas para recibir dichos
servicios.

Por su parte, la Confederacién como érgano que tiene encomendada
la administracién del Fondo de Proteccién de ahorradores, el cual

' En contraposicion a la facultad de supervision auxiliar de las Federaciones.
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cubriria los depositos hasta por una cantidad equivalente entre 4 mil
y hasta 10 mil unidades de inversion (segin el nivel de operaciones
en que se ubique la entidad de que se trate entre I a IV), el beneficio
es por cada persona fisica 0 moral y a cargo de una misma entidad.
También es posible que el Fondo pueda apoyar a entidades cuando
éstas se ubiquen en esquemas de escision, fusion, venta, disolucion
o liquidacion bajo la regla de menor costo.

Las aportaciones que las entidades deben efectuar al Fondo de
Proteccion se fijan de acuerdo con el pasivo de cada entidad y a su
nivel de operaciones.

Asi pues, vemos en la LACP y sus disposiciones secundarias temas
recurrentes que derivan en su mayoria de la regulacién aplicable
a las instituciones de crédito, simplemente con los ajustes que el
sector requiere, asi tenemos que cuentan con un régimen de alertas
tempranas el cual tiene por objeto monitorear el grado de adecuacion
a los requerimientos de capitalizacion que establece la CNBV, depen-
diendo del deterioro en que se encuentren dichas entidades tendran
que asumir las medidas correctivas minimas e incluso las medidas
correctivas adicionales que la Ley y las disposiciones secundarias
establecen.

Temas como controles internos de las entidades y adecuadas prac-
ticas de gobierno corporativo se pueden apreciar en la regulacion
secundaria que ha establecido la CNBV'y que se asemeja mucho a lare-
gulacién bancaria, debido a que la actividad es practicamente la
misma y los valores que se desean proteger también lo son, con las
diferencias que ya hemos apuntado.

Es asi que México contaba con un sector de ahorro y crédito po-
pular regulado y supervisado apoyado en gran nivel por la asistencia
oportuna de la comunidad financiera internacional y un esquema
basado en las experiencias de otros paises y reconociendo el arraigo
que la actividad tenia en México.

No obstante que mucho de la tarea se habia avanzado y apenas
comenzaba a estabilizarse el sector de ahorro y crédito popular en
Meéxico, los adelantos fueron encontrando espacio a partir de la
clasificacion de las sociedades de acuerdo con los estandares de
evaluacién que para tal fin se previeron en la regulacion transitoria,
los consultores contratados al efecto dan seguimiento a los temas
de cumplimiento sociedad por sociedad, se capacita al personal de

ESCTIEI A TIRRE DF DFRECHOD
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las federaciones para brindar asistencia técnica, se trabaja desde la
elaboracion de estatutos y bases constitutivas para cada sociedad,
pasando por la integracién de sus érganos de gobierno, programas
generales de operacién, manuales de operacién de crédito, de lavado
de dinero, de ética, de administracion de riesgos, hasta la asesoria para
presentar los escritos de solicitud de autorizacién a la CNBV.

Gran trabajo significa para muchas sociedades elaborar su contabi-
lidad, ya que en casi todos los casos la migracion de la contabilidad
que manejan para ajustarse a los criterios contables de la CNBV sig-
nifica detectar enormes carencias y luchar contra la falta de capacita-
cion de los contadores que atienden estos temas en la pluralidad de
sociedades que desarrollan la actividad y quieren integrarse al nuevo
sector regulado.

Para generar importantes economias de escala el Banco del Ahorro
Nacional y Servicios Financieros, S.N.C. (Bansefi) cuenta con una
plataforma tecnoldgica y de comunicaciones que permite a todas las
sociedades que solicitan su autorizacion para operar como entidad
de ahorro y crédito popular dar soporte a sus operaciones y ofrecer
mayores productos, asi dicha plataforma permite a las SOCAPS y
SOFIPOS autorizadas sistemas que cuentan con la funcionalidad ne-
cesaria para llevar a cabo sus operaciones, intercomunicacion con las
sucursales y con instituciones que podrian colaborar con ellos para
fines comerciales hasta equipos de oficina.!”

Se cre6 L@ Red de la Gente como una alianza comercial entre
BANSEFI y las entidades de ahorro y crédito popular que les permite
distribuir programas gubernamentales y servicios financieros como
el seguro popular, oportunidades y procampo.

Se puede afirmar que por primera vez se contaba con el apoyo
y la regulacién que permite fortalecer al sector de ahorro y crédito
popular, para cumplir su objetivo de ofrecer servicios financieros de
alta ca!idad a comunidades rurales y urbanas para beneficio de la
poblacién que no tiene acceso a otro tipo de servicios financieros y

del apoyo que requieren millones de personas para crear una micro
0 pequefla empresa.

17 www.bansefi.gob.mx.
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V. NUEVA LEY PARA REGULAR LAS ACTIVIDADES
DE LAS SOCIEDADES COOPERATIVAS DE AHORRO
Y PRESTAMO, REFORMAS A LA LEY
DE AHORRO Y CREDITO POPULAR

¢ Quieres hacerte rico y ser reconocido? jAban-
dérate con el jodido!'®

Desde 2001, afio de publicacién de la LACP, el sector trabaja ob-
teniendo importantes logros'® los cuales evidentemente no fueron
faciles, al tratarse de la regulacién de un sector de la poblacién que
generaba importante numero de votos, la clase politica ha procurado
apoyarlos a su manera, hay también desconocimiento del tema que
se ataca, y la necesidad de que la autoridad actiie contra un segmento
que no considera conveniente adherirse a los trabajos que vienen
realizando.?

Un grupo muy importante de sociedades cooperativas (COMACREP)
que se encuentran trabajando al amparo de la LACP, reconocen la im-
portancia de modificar dicha ley (LACP) frente al marco legal vigente
y coinciden en la necesidad de crear un cuerpo normativo que regule
s6lo a las sociedades cooperativas, ya que consideran inadecuado
que en una misma ley se regule a sociedades con fines y naturalezas
diferentes.?!

Otro grupo Alianza Cooperativa Nacional (ALCONA) se resiste a
iniciar su proceso de regularizacion, argumentando que sus preocu-
paciones no fueron consideradas en su momento, ni escucharon sus
argumentos. )

Por otra parte, algunos legisladores que han hecho suyas varias
criticas a la LACP, esgrimiendo la creacion de un ambiente adverso
y poco propicio para el sano desarrollo del sector también buscan la
reforma.

18 Refran muy utilizado entre los representantes de cooperativas, Federaciones e inte-
grantes del sector. .
19 Para recordar los avances citados, véase Supra capitulo: el Sector de Ahorro y Crédito
Popular.
p‘° En particular la Alianza Cooperativa Nacional (ALCONA).
2 Hay que recordar que la naturaleza de las sociedades financieras populares es la de
una S.A., en tanto que las SOCAPS son cooperativas.
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Por ello, las Comisiones Unidas de Hacienda y Crédito Publico y
de Fomento Cooperativo y Economia Social de la Cémara de Dipu-
tados del Congreso de la Uni6n, en las Gltimas reformas a la LACP
de agosto de 2007, manifestaron la necesidad de revisar de manera
integral los argumentos en contra de la LACP que manifestaban di-
versos sectores.?

Atento a lo anterior, durante 2007 y 2008 las autoridades financie-
ras y los legisladores se dieron a la tarea de escuchar los argumentos
que contra el marco normativo tenian diversos grupos, muchos de
ellos ya de por si, operaban fuera del marco de la LACP vigente en
su momento.?

Esta vez, de lograrse impulsar una reforma se reduciria el riesgo
permanente y costo de que nuevos legisladores realicen otras reformas
que dafien el desarrollo del sector. Por ello, se integré un nuevo grupo
de trabajo que desde principios del afio 2008 se reunié con todos los in-
teresados y con las autoridades financieras y legislativas para integrar
un documento denominado “Aspectos fundamentales que deberdn
considerarse en la redaccion de la Ley para Regular las Actividades
de las Sociedades Cooperativas de Ahorro y Préstamo (LRASCAP)".

En este documento se sentaron las bases de lo que deberia ser la
LRASCAP “en lo general”.**

22 Articulo 22 Transitorio de dicha reforma sefiala:

“Las Comisiones Unidas de Hacienda y Crédito Pablico y de Fomento Cooperativo y
Economia Social de la Cdmara de Diputados del Congreso de la Unién realizaran las con-
sultas y estudios necesarios a fin de lograr la actualizacién de la regulacion de las sociedades
cooperativas que no realizan intermediacion financiera, de acuerdo con su naturaleza, a mas
tardar el 30 de noviembre de 2007".

# No obstante cualquier reforma requeriria cuidar que en esta ocasién el marco legal de
las entidades de ahorro y crédito popular no fuera cuestionado por el Congreso de la Uni6n,
como ocurria con el actual, conseguir que ALCONA apoyara la regularizaci6n, reconocer
los esfuerzos hechos por las sociedades ya autorizadas, hacer un marco que atendiera los
argumentos ideol6gicos del sector de cooperativas sin descuidar la regulacion y supervision
del mismo y eliminar dentro del sector de las cooperativas de ahorro el conflicto de interés y
—al decir de los legisladores— otras “ineficiencias” que existen en las Federaciones actuales
responsables de la supervision auxiliar.

Mucho se dijp que la razén fundamental por la que se buscé un nuevo marco legal, es
para estar en mejores condiciones para aplicar la ley y proceder contra los que estén fuera
del marco legal, de manera ordenada y realista, reconociendo las limitaciones y costos
asociados a los procesos penales.

34 at .
.ASI se menciona en el anexo del documento, el cual obra en los archivos de las
autoridades.
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De acuerdo con la exposicion de motivos del Dictamen de las
Comisiones Unidas de Hacienda y Crédito Publico, y de Fomento
Cooperativo y Economia Social, con Proyecto de Decreto que Expide
la Ley para Regular las Actividades de las Sociedades Cooperativas
de Ahorro y Préstamo, y se Reforman, Adicionan y Derogan Diversas
Disposiciones de la Ley General de Sociedades Cooperativas, de la
Ley de Ahorro y Crédito Popular, de la Ley de la Comisién Nacio-
nal Bancaria y de Valores, y de la Ley de Instituciones de Crédito,
aprobado por la Camara de Diputados el 30 de abril de 2009,” los
principios sobre los que se fundo la reforma son:

1. Reconocer la naturaleza y forma de organizacién de las so-
ciedades cooperativas de ahorro y préstamo como sociedades
sin fines de lucro pertenecientes al sector social e integrantes
del sistema financiero mexicano, al igual que su forma de
organizacion.

2. Reconocer lo actuado por las sociedades cooperativas de ahorro
y préstamo al amparo de la LACP.

3. Reiterar las facultades de la CNBV de autorizacion, supervision,
regulacién y sancion del sector, a fin de fomentar su sano de-
sarrollo en proteccion de los ahorradores.

4. Regular a todas las sociedades cooperativas que ofrecen servi-
cios de ahorro y préstamo a sus socios, reconociendo inclusive
a las muy chicas?® como sociedades cooperativas de ahorro y
préstamo nivel basico.

5. Permitir una transitoriedad necesaria para el cumplimiento de la
norma, manteniendo un orden en el proceso de autorizacion.

6. Fortalecer el sistema de proteccion de los ahorros del sector y
el esquema de supervision auxiliar.

7. Crear nuevas figuras y participantes en el sector de ahorro y
crédito popular.

8. Redefinir conceptos y procesos que podrian desarrollarse con
mayor eficiencia bajo el régimen actual.

25 El Decreto fue publicado en el Diario Oficial de la Fi ederacién el 13 de agosto de 2009
y entré en vigor al dia siguiente de su publicacién. Se public6 también una fe de erratas el
21 de agosto de 2009 para corregir errores de referencias.

2% En términos de namero de activos, menos de 2.5 millones de UDIS.






