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RESUMEN: A pesar de que las sociedades cooperativas de ahorro y préstamo en México tiene una larga
historia de mis de seis décadas y una amplia presencia macroecondmica y social, no existe experiencia en su
regulacion y control con criterios cooperativos, lo cual ha determinado que, en lo fundamental, el sector se
haya autoregulado, desarrollindose con altos grados de autonomia y demostrando una gran capacidad ope-
rativa con capacidad para superar las crisis sistémicas temporales por las que ha atravesado. Por esta razén,
todos los intentos por regularlo con legislaciones de corte mercantil y bancario han fracasado estrepitosamente.
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ABSTRACT: Despite savings and loan cooperative societies in Mexico having more than six decades of his-
tory and a large macroeconomic and social role, there are no antecedents of regulation or control with criteria
specific to cooperatives. As a matter of fact, this sector of the economy was self-regulated, developing itself with
a high level of autonomy and proving its high operative capacity with a strength allowing it to deal with
temporary systemic crisis to which it was confronted relatively unscathed. Because of this, attempts to regulate
it with business or banking laws have been complete failures.
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1. Presentacion

A mediados del ano 2000, el sector de las cooperativas de ahorro y prés-
tamo en M¢éxico se hallaba en el centro de una crisis sistémica derivada de la
insuficiente regulacion de sus actividades sustantivas.

Los saldos de esta crisis se resumen en alrededor de 40 instituciones fi-
nancieras con vocacion social, principalmente Cajas de Ahorro y Sociedades
de Ahorro y Préstamo (SAP), afectadas por serios problemas de liquidez y
solvencia, cuyas cuentas bancarias habian sido incautadas o congeladas y sus
sucursales intervenidas, asi como algunos de sus directivos y gerentes dete-
nidos y otros tantos sujetos a persecucion policiaca. Entre las instituciones
afectadas se encontraban las 25 cajas populares adscritas al sistema de ahorro
popular manejado por José Cirilo Ocampo Verdugo, asi como otras Cajas
aisladas como El Sol, Premier, El Vestido, Del Angel, Cristo Rey, Aviso de
Guadalajara, La Nimero Uno de Aguascalientes, Caja Popular Puerto Vallar-
ta y Caja Popular Real San Sebastidn. Por el lado de las SAP, se encontraban
intervenidas: Crédito y Ahorro del Noroeste y Servicaja. El total de ahorrado-
res defraudados ascendian a cerca de 250 mil, quienes se habian movilizado en
diferentes estados del pais y tomado varias oficinas de la Secretarfa de Hacien-
da y Crédito Pablico (SHCP), la Cdmara de Diputados federal se encontraba
practicamente sitiada y decenas de Congresos Locales, edificios ptblicos y
vialidades estaban colapsadas.

Esta problemadtica presentaba un alto potencial para deteriorarse de ma-
nera acelerada y extenderse al conjunto del sistema cooperativo de ahorro y
préstamo del pais. Para hacer frente a esta delicada situacién, desde el poder
legislativo se emitieron dos ordenamientos juridicos. Por una parte, la Ley
que Crea el Fideicomiso que Administrard el Fondo para el Fortalecimiento
de Sociedades y Cooperativas de Ahorro y Préstamo y de Apoyo a sus Ahorra-
dores, conocida como Ley FIPAGO, la cual fue publicada en el Diario Oficial
de la Federacién el 29 de diciembre de 2000 y, por la otra, la Ley de Ahorro y
Crédito Popular (LACP), publicada el 4 de junio de 2001.

De estos instrumentos juridicos, la Ley del FIPAGO se disend para des-
activar, en un plazo inicial de dos anos, el problema social y politico arriba
mencionado, cubriendo hasta el 70 % del saldo neto del ahorrador, siempre
que sus ahorros no rebasaran los 190 mil pesos y la institucién de pertenen-
cia se hubiese constituido antes del afio 2000. El segundo pretendié cubrir
el vacio existente en materia de regulacién y de supervisién, pero por su
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marcado contenido bancario y mercantil fue interpretado, por una parte
importante del sector, como una imposicién y un intento de desnaturalizar
la esencia asociativa de las sociedades cooperativas de ahorro y préstamo
(SCAP) y desvirtuar su finalidad distributiva de la riqueza, lo que desen-
cadend una larga lucha de resistencia contra dicha ley que se prolongé a lo
largo de 8 anos, durante los cuales el sector cooperativo de ahorro y présta-
mo sufrié una profunda divisién y se cre6 un ambiente de encono y descon-
fianza generalizada. Las acciones de resistencia incluyeron desde el ejercicio
del amparo frente a las disposiciones de la Ley hasta sendas manifestaciones
en la Comisién Nacional Bancaria y de Valores (CNBV), pasando por una
fuerte labor de lobby y de presién sobre los legisladores de ambas Cdmaras
del Congreso de la Unién.

Finalmente, en el mes agosto de 2009, se publicé la llamada Ley para
Regular las Actividades de las Sociedades Cooperativas de Ahorro y Présta-
mo (LRASCAP), bajo cuyo espiritu se constituyé formalmente, en abril de
2010, la Confederacién de Cooperativas de Ahorro y Préstamo de México
(CONCAMEX), como Confederacién tnica que vino a reunificar a la ma-
yoria de grupos organizados y federaciones hasta entonces existentes. Des-
aparecié el llamado Consejo Mexicano del Ahorro y Crédito Popular (CO-
MACREDP) y la Confederacién de Cooperativas Financieras de la Repuiblica
Mexicana (COFIREM) que se habian creado bajo el influjo de la LACP
y el sector se dispuso a cumplir con las disposiciones del nuevo marco
juridico; sin embargo, a tres afios de entrada en vigor del citado precepto
legal, los avances en esta direccién son minimos. Una serie de dificultades
y obstdculos internos y externos se han opuesto al cabal cumplimiento de
las disposiciones de dicho ordenamiento juridico, llegindose a establecer
una especie de consenso en el sentido de que se trata de una Ley excesiva-
mente reguladora y de casi imposible cumplimiento para la mayoria de las
cooperativas de ahorro y préstamo, especialmente las de tamafio pequeno y
cobertura local o regional.

En este marco de reflexion, el propésito general del presente documento
consiste en evidenciar las limitaciones que han exhibido las distintas salidas
legislativas que hasta ahora se han ofrecido al problema de la inadecuada regu-
lacién y supervisién de las SCAP; demostrar la inviabilidad de la Ley del FI-
PAGO vy describir el proceso que condujo a la emisién de la LRASCAP. Sobre
esta base de andlisis, intentaremos indicar los principales retos o desafios que
el sector enfrenta en la actualidad para cumplir a cabalidad con las exigencias
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reguladoras del actual marco juridico y finalmente formularemos algunas con-
clusiones y recomendaciones que podrian ayudar a mejorar los procesos de
regulacién y supervision del sector cooperativo mexicano.

2. Surgimiento y desarrollo de las cooperativas de ahorro
y préstamo sin reconocimiento legal

El antecedente inmediato de las actuales cooperativas de ahorro y présta-
mo se encuentra en la figura de las Cajas Populares que, a partir del ano 1954,
empezd a impulsar el Secretariado Social Mexicano, organismo de la Iglesia
catdlica para la pastoral social. Iniciado de manera muy modesta con algunas
cuantas cajas populares dispersas en la ciudad de México y estados limitrofes,
hacia mediados de la década de los sesenta del siglo pasado, las cajas populares
se habifan instalado en la tercera parte del territorio nacional, lo cual obli-
g6 a acuerparlas en torno a una estructura de organizacién unica, creindose
en 1964 la Confederacién Mexicana de Cajas Populares, que desempené un
papel articulador y de direccién politica e ideoldgica del movimiento cajista
en México a lo largo de tres décadas, incluyendo la definicidén general de las
politicas financieras a aplicar por las cajas populares, dado que la Ley General
de Sociedades Cooperativas de 1938, entonces vigente, no convalido la figura
de cooperativa de ahorro y préstamo y, por consiguiente, no habia regulaciéon
oficial en la materia. De esta manera, las cajas populares se desarrollaron en un
marco de ausencia total de legalidad, sin regulacién ni control gubernamental
de ninguna especie.

Esta situacién anémala empez6 a modificarse a partir del 27 de diciembre
de 1991 cuando, en pleno auge del modelo neoliberal y dada la expansién de
las cajas populares por todo el pais, se emitié un decreto por el que se reformé
la Ley General de Organizaciones y Actividades Auxiliares del Crédito, con
el objeto de dar a la luz una nueva figura asociativa, la llamada Sociedad de
Ahorro y Préstamo (SAP). Con dicha reforma, al tiempo que se daba cober-
tura legal a las cajas populares como sociedades mercantiles y no como coo-
perativas de ahorro y préstamo, se les forzaba a solicitar su autorizacién ante
la SHCP para constituirse y operar como entidades reguladas en un plazo no
mayor de 360 dias, contados a partir de la entrada en vigor del decreto de
referencia. En caso contrario, deberian abstenerse de realizar operaciones de
captacién de ahorros.
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Al amparo de esta reforma legislativa, el movimiento nacional de cajas
populares obtuvo unicamente 10 autorizaciones de mds de 200 solicitudes
presentadas, siendo objeto, por primera vez en la historia, de un reconoci-
miento legal precario y contrapuesto con su naturaleza asociativa.

Afortunadamente, tres afios después, al emitirse, en 1994, una nueva Ley
General de Sociedades Cooperativas (LGSC), se reconocié que las coopera-
tivas podrian dedicarse a cualquier actividad econémica licita, incluida la de
ahorro y préstamo, lo cual permitié que muchas de las cajas populares que no
habian alcanzado su reconocimiento como SAP, lo lograran como cooperati-
vas de ahorro y préstamo, con todos los derechos y obligaciones de Ley.

Ademds, el articulo 33 de la LGSC dispuso que la SHCP, oyendo la opi-
nién de la Confederacién de las Cooperativas de Ahorro y Préstamo, debia
expedir las normas administrativas a las que dichas cooperativas sujetarian sus
actividades financieras, mandato de Ley que las autoridades financieras del pais
ignoraron, a pesar de que el sector, en mds de una ocasién, les puso sobre la mesa
sendas propuestas de normas regulatorias, inspiradas en la filosofia cooperativa.

En virtud de lo anterior, nuevamente las SCAP quedaron sin regulacién
efectiva de sus actividades empresariales y asociativas. Los mecanismos de au-
toregulacién establecidos en las SCAP, desde la matriz comtn del movimiento
nacional de cajas populares, funcionaron con relativo éxito, lo que permitié
que el movimiento continuara su crecimiento y expansién a lo largo de toda
la geografia nacional, pero sin un mando tnico y sin politicas financieras
homogéneas que preservaran y fortalecieran la identidad cooperativa. Lejos
de ello se produjo la competencia por los mercados regionales, los cuerpos
gerenciales ganaron mayor fuerza y poder frente a los directivos y la dispersién
y atomizacién del movimiento se profundizo.

Paralelamente a ello, diversos grupos empresariales privados ingresaron al
mercado de las finanzas populares con el tinico objetivo de beneficiarse de una
actividad altamente rentable y lucrativa que carecia de vigilancia y regulacién
de las autoridades financieras del pais. El resultado de esta invasiéon fue el
desenlace de una crisis sistémica que se expres6 en la comisién de numerosos
fraudes y desfalcos en SCAP y SAP, de muy reciente creacién.

Extranamente los medios de comunicacién le dieron una amplisima co-
bertura al coloquialmente llamado: “Movimiento de los defraudados de las
Cajas Populares”, formando una verdadera cortina de humo, cuyo propdsito
tltimo consistia en dejar en evidencia que las Cajas Populares y las SCAP eran
instituciones inseguras y potenciales nidos de defraudadores.
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Lamentablemente, la confusién y desintegracién que privaba en ese mo-
mento en el sector cooperativo de ahorro y préstamo, impidié que éste pudie-
ra enfrentar la embestida medidtica y adoptar medidas eficientes y unitarias
para superar la crisis de legitimidad en la que se encontraba, razén por la cual
las soluciones a dicha crisis, como se verd en el siguiente apartado, se definie-
ron e instrumentaron desde fuera del sector.

3. Respuestas legislativas a la crisis sistémica del sector
cooperativo de ahorro y préstamo

Determinado, en buena medida, por la presién medidtica centrada en los
fraudes cometidos en las Cajas Populares, el Congreso de la Unién expidié a
finales del ano 2000 la Ley del FIPAGO y a mediados de 2001 la LACP, como
respuesta legislativa a la crisis de credibilidad por la que atravesaba en aquel
momento el sector cooperativo de ahorro y préstamo.

Complementariamente a lo anterior, en junio de 2001, el Patronato del
Ahorro Nacional se transformé en el Banco del Ahorro Nacional y Servicios
Financieros (BANSEFI) con el objeto de brindar servicios de capacitacién,
difusién y adopcién de tecnologia de punta entre las SCAP a fin de facilitar su
adaptacion a las exigencias del nuevo marco regulatorio establecido.

A manera de imitacién y aplicacién mecdnica de la legislacion financiera
y mercantil e inspirada en los llamados “Acuerdos de Basilea”, la LACP pre-
tendié desconocer la naturaleza social de las cooperativas y convertirlas en
simples intermediarios financieros de cardcter mercantil.

Asimismo, dicho ordenamiento juridico tuvo como finalidad concentrar
a las diversas organizaciones de finanzas populares como cajas populares, coo-
perativas, cajas de ahorro, uniones de crédito, microfinancieras, cajas solida-
rias, entre otras, para que se transformaran en entidades de ahorro y crédito
popular y quedaran bajo un solo marco regulatorio.

Al ubicarse fuera de la realidad cotidiana en la que las SCAP desarrolla-
ban sus actividades empresariales y asociativas, durante los primeros siete afios
de su vigencia, la LACP fue objeto de ocho reformas mediante las cuales se
modificaron las disposiciones relativas a los plazos para dar cumplimiento a
la misma.

Paralelamente, la CNBV emitié una gran cantidad y variedad de reglas
prudenciales de regulacién y supervision, que hicieron cada vez mds pesada
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la carga regulatoria de las SCAP. Sin embargo, dada la complejidad de esa
ley, hacia finales de 2008, la mayor parte de las SCAP no habian obtenido la
autorizacién para operar por parte de la CNBV.

En la bisqueda de nuevas alternativas para cumplir con el propésito ori-
ginal de incorporar a la normatividad juridica a las SCAD, en abril de 2007,
durante la dltima reforma parcial de la LACP, se incorporé el articulo XXII
transitorio que, ademds de reconocer la existencia de entidades que no rea-
lizan actividades de intermediacién financiera, incluyé el compromiso del
Congreso de la Unién para formular una legislacién especifica para este tipo
de sociedades.

Atendiendo a dicho mandato, durante el periodo comprendido entre
mayo de 2007 y agosto de 2008, senadores y diputados integrantes de las
Comisiones de Fomento Econémico y Fomento Cooperativo y Economia
Social, respectivamente, iniciaron un proceso de consulta mediante la celebra-
cién de Foros, en los cuales participaron representantes del sector, especialistas
nacionales y extranjeros, y las propias autoridades financieras. En todos ellos,
se expuso y discuti6 la problemdtica que representaba el hecho de que, a casi
ocho afos de entrada en vigor de la LACP, y habiéndose invertido mds de
7.000 millones de pesos en la formalizacién legal del sector, solamente una
minima parte de las SCAP hubiesen obtenido la autorizacién para operar.

Como producto del proceso de consulta y estudio anteriormente indica-
do, se llego a la conclusién de que la LACP regulaba de manera inconveniente
a organismos que tienen naturaleza juridica, fines y objetivos distintos. Por un
lado, las SCAP, las cuales son organizaciones integrantes del sector social de la
economiay, por el otro, las sociedades financieras populares (SOFIPOS), mis-
mas que se constituyen como sociedades anénimas y que pertenecen al sector
privado. También se coincidié en que la LACP no reconocia la naturaleza de
las cooperativas como organismos no lucrativos y no especulativos.

Asimismo se determiné que la LACP planteaba una doble regulacién con
respecto a la LGSC en materia de constitucién de las SCAP, asi como de los
organismos en los que voluntariamente y para su representacion sectorial se
agrupaban, es decir, la Confederacién y las Federaciones, lo cual implicaba
una distorsién de la figura de federaciones y de confederaciones, haciendo de
éstas, entidades que pasaron a ser supervisadas y autorizadas por la CNBYV, al
tiempo que se les otorgaron funciones de supervisién auxiliar y de administra-
cién del fondo de proteccién, respectivamente.
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Evidentemente no resultaba adecuado que la LACP otorgard a organis-
mos particulares facultades para la imposicién de penas convencionales y para
la emisién de regulacién, toda vez que dichas atribuciones debian correspon-
der, de manera exclusiva, a las autoridades del sector financiero.

Afortunadamente la lucha tenaz de mds de un centenar de cooperativas,
combinado con el apoyo solidario de diversos legisladores a lo largo de la LIX
y LX Legislaturas del Congreso de la Unidn, hicieron posible que se recono-
ciera que existen cooperativas que no realizan actividades de intermediacién
financiera, asumiendo el Congreso de la Unién el compromiso de emitir la
legislacién adecuada para este tipo de cooperativas.

Finalmente, los amparos interpuestos por las cooperativas en contra de la
aplicacién de la LACP, hicieron evidente la inconstitucionalidad de dicha ley,
con lo cual su aplicacién vertical resulto impracticable, tal como se pretendia
en un principio.

Entretanto, la Ley del FIPAGO, sin pena ni gloria, se mantuvo vigente
hasta el dia de hoy, para distribuir cerca de cinco mil millones de pesos entre
ahorradores defraudados, con la paradoja de que mientras mds se recupera,
paga o resarce a tales ahorradores, mds fraudes se cometen. Y, no obstante,
en el colmo del absurdo, la mencionada ley ha sido objeto de varias reformas
y se han presentado una cantidad ain mayor de iniciativas de reforma que
estan pendientes de dictaminarse y que tienen como unica finalidad: am-
pliar la cobertura de sociedades a atender por el Fideicomiso, para incluir no
solamente a SCAP, Asociaciones Civiles, Sociedades Civiles y a Sociedades
de Solidaridad Social, sino también a empresas inmobiliarias y uniones de
crédito; aumentar los montos del resarcimiento, mds alld del tope de los 190
000 pesos; modificar las fechas limite de constitucién de las instituciones be-
neficiarias, del afio 2000 al 2002 y, finalmente, obligar a la Federacién a cubrir
de su presupuesto el 100 % de las recuperaciones, sin participacion alguna de
los gobiernos estatales, que actualmente deben contribuir con la tercera parte
de los recursos a distribuir.

Mientras el debate sobre la utilidad de la Ley del FIPAGO se prolonga
indefinidamente en las Cdmaras Legislativas, los fraudes contindan, siendo
cada vez mds cuantiosos, acumuldndose un desfalco que, segtin diversos cl-
culos, asciende a mds de 15 000 millones de pesos en todo el pais, producto
de la falta de supervisién adecuada por parte de la CNBYV, pretendiéndose
incubar una carga para el Estado mexicano que no tiene fin, todo lo cual pone
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de manifiesto la falta de viabilidad de esta Ley, cuya permanencia es ya un
despropdsito y que sélo se explica por el uso politico, clientelar y electorero
que de la misma se ha hecho en mdltiples oportunidades.

4. Problematica actual derivada de la inadecuada regulacién
de las cooperativas de ahorro y préstamo

En términos generales puede afirmarse que la expedicion de la LRASCAP
representd un avance en términos declarativos respecto de una serie de aspec-
tos relevantes como el reconocimiento explicito de la pertenencia de las SCAP
al sector social de la economia, de su cardcter de no intermediarios financieros
y de organismos sin fines de lucro, todo lo cual se establece en la exposicion
de motivos y en el Titulo primero de esta Ley.

Lamentablemente el resto del contenido de este instrumento juridico no
se corresponde con lo que podriamos denominar como la parte conceptual
o doctrinal, lo que también se conoce en la jerga juridica como el espiritu de
la Ley. Lo anterior significa que la LRASCAP contiene una contradiccién
interna entre la definicién conceptual de las SCAP y los mecanismos o formas
de regulacién y supervisién. Es una contradiccién entre conceptos y normas.
Entre los fines de la Ley y sus instrumentos.

En efecto, algunas de las disposiciones de la LRASCAP son violatorias de
los valores y principios que animan la actuacién de las sociedades cooperati-
vas en todo el mundo. El ¢jercicio de la democracia interna, la autonomia de
gestion frente a los poderes puablicos y privados y el compromiso de las coope-
rativas con su comunidad, tres de los principios sustantivos de las cooperativas
son vulnerados sensiblemente, imponiéndose pricticamente el correspondiente
antivalor: El autoritarismo y la imposicién de las decisiones por encima de la
Asamblea general de los asociados, la intromisién indebida del Estado en la vida
interna de las cooperativas y el desarraigo de éstas de su entorno comunitario,
para perfilarse como negocios mercantiles, orientados hacia la competencia en
el mercado y la bisqueda de la mayor rentabilidad posible.

En este sentido, la LRASCAP resulta regresiva, pues la facultad de au-
torizacién para operar, inexistente en la LGSC, ahora se consagra como
una facultad exclusiva de las autoridades de la CNBV. Se trata de una pre-
rrogativa excesiva que permite al gobierno mexicano, manejar y depurar a
discrecién al sector.
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La apuesta de una parte considerable del movimiento cooperativo de aho-
rro y préstamo y de un buen ndmero de legisladores era la de avanzar hacia un
sistema de regulacién y supervisién compartida con las autoridades a través de
instituciones mixtas, como fase previa para la total autorregulacién y auto su-
pervisién del sector. Técnica y legalmente dicha propuesta era absolutamente
viable, lo que falto fue voluntad politica y una mejor correlacién de fuerzas.

Asi, més alld de la incorporacién de los aspectos conceptuales ya comen-
tados, lo tnico que se hizo fue crear una nueva Ley para las SCAP, dejando
a la antigua LACP para las SOFIPOS; pero, la légica del sistema, la forma
como se ejerce la supervisién y como se administra el Fondo de Proteccidn,
entre otras aspectos importantes, es practicamente la misma que se tenfa en la
LACP. Incluso, el nivel de operaciones, determinado por el monto de activos
y las operaciones que pueden realizar, de ambas entidades, SOFIPOS y SCAP,
es practicamente idéntico. Y lo mismo cabe en el caso de la llamada “regula-
cién prudencial”. En realidad, se trata de una misma légica financiera con un
ordenamiento juridico semejante, pero destinado a dos figuras asociativas que
solo declarativamente se consideran como diferentes.

Lo financiero y mercantil prima en ambos ordenamientos juridicos, lo
cual puede claramente comprobarse cuando se contrasta el contenido de las
citadas leyes, con lo establecido en la Ley de Instituciones de Crédito, que es
la fuente de inspiracién real de los promotores de la LRASCAP, tal como lo
fue, en su momento, con la LACP. Una revisién cuidadosa de la LRASCAP
permitird observar que 60 articulos de ésta constituyen una copia fiel de la

Ley de Instituciones de Crédito, en tanto que 100 articulos son practicamente
idénticos a la LACP.

De este modo, a las Federaciones de SOFIPOS pricticamente se les re-
gala en “charola de plata”, todo un subsector financiero, constituido por 77
sociedades, que aglutinan poco més de 2,5 millones de socios y que poseen
activos por mds 18 mil millones de pesos, el cual competird con las SCAP
por el mercado de las finanzas populares. Se trata de la vieja logica de la libre
competencia, con las mismas reglas del juego, pero escritas sobre dos textos de
Ley que llevan nombres distintos.

Aparentemente la intencién original de los promotores de la LRASCAP
era la de redactar una Ley sencilla, de fécil manejo y comprensién para todos
los involucrados con el sector, derivada directamente de la LGSC; sin em-
bargo, la LRASCAP en varios sentidos es mucho mds compleja que la LACP.
Consta de un total de 132 articulos ordinarios y 15 transitorios, mds la regu-
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lacién prudencial que dicte la CNBYV, normativa que, en su conjunto, confor-
ma la carga regulatoria que deberdn soportar las SCAD, a efecto de garantizar
su sanidad financiera y su eficiencia empresarial.

Ahora bien, si se analiza con mayor detenimiento la motivacién de la
legislacién hasta ahora expedida para regular a las SCAP, se encontrard que,
en términos reales, lo que ha estado en juego es el grado de autonomia de que
debe gozar el sector o, visto desde otro dngulo, se dirfa también que se han
tratado de definir las facultades que deben ejercer las autoridades financieras
(interpretacién, autorizacién, regulacién, supervision y sancién). Las posicio-
nes en general, se han alineado del siguiente modo:

En la LACP, las autoridades gozan de todas las facultades, delegando de
forma limitada y parcial la facultad de supervisién prudencial y también, de
forma ambigua e inconstitucional, la facultad de sancién, en los llamados
Comités de Supervisién de las Federaciones Autorizadas.

Como es sabido, una parte considerable del sector, acepté esta circuns-
tancia a cambio de obtener un estatus de legalidad que les permitia aprovechar
el boom de las finanzas populares existente en el pais y crecer en forma im-
portante, al tiempo que aprovechaban las exigencias impuestas por la LACP y
los cuantiosos recursos canalizados para su desarrollo y expansién, como una
oportunidad para profesionalizar sus sistemas operativos.

Pero también hubo otros (Caja Libertad y Federaciéon UNISAP de Oc-
cidente) que descubrieron que la LACP les otorgaba una oportunidad fabulosa
de lucrar con el sector, mediante el ejercicio de la llamada supervisién delegada.

En la LRASCAD, se corrige la inconstitucionalidad en el ejercicio de la
facultad de sancién, aunque no su cardcter punitivo y criminalizador de la ac-
tividad de ahorro y préstamo. La CNBV ejerce directamente la funcién de su-
pervisién sobre todo el sistema de ahorro y préstamo cooperativo y cuenta con
atribuciones plenas para la remocidn, suspensién e inhabilitacién de cualquier
persona y para vetar las operaciones, productos y servicios de las SCAP. De
manera complementaria, se delega parcialmente la facultad de supervisién,
ahora por medio del Comité de Supervisién Auxiliar del Fondo de Protec-
cién y se siguen manteniendo enteramente las funciones de interpretacién,
autorizacién y regulacién.

Pero la realidad se impone y el contraste entre las pretensiones regula-
torias y las condiciones y ritmo en que se desarrolla la actividad de ahorro
y préstamo solidario o cooperativo son enormes. De acuerdo con diversas
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estimaciones, el panorama actual del sector cooperativo de ahorro y présta-
mo estd conformado por un total nacional que supera las 800 cooperativas,
cuenta con poco mds de 6 millones de socios y maneja activos por mds de 80
mil millones de pesos. De éstas solamente 242 estdn afiliadas a las 20 Fede-
raciones que conforman la CONCAMEX. La mayoria de las no afiliadas son
cooperativas con presencia local o regional, de tamano pequenio o mediano,
ubicadas en el nivel bésico de operaciones, con activos menores a 2,5 millones
de Unidades de Inversién (UDI, equivalentes a poco menos de 11 millones
de pesos). Del total nacional de cooperativas existentes, Gnicamente 63 de
ellas estdn autorizadas y de éstas, 36 estdn federadas y 27 no lo estdn. Las
cooperativas ya autorizadas tienen en comun el hecho de estar relativamente
consolidadas financiera e institucionalmente, ademds de contar con cantida-
des importantes de socios. Juntas representan el 70 % de los activos del sector.

Conforme a los datos anteriores y segtn lo establecido en el articulo tran-
sitorio tercero por el que se expide la LRASCAP, las SCAP de cualquier tipo
cuyo monto total de activos rebase el equivalente a 2,5 millones de UDIS,
que realicen operaciones que impliquen la captacién de recursos de sus socios
para su colocacién entre éstos y no hubiesen presentado una solicitud de au-
torizacién ante la Comisién Nacional Bancaria y de Valores, tendrdn hasta el
31 de diciembre de 2012 para constituirse como SCAP y solicitar la autoriza-
cién a la CNBV para continuar realizando operaciones de ahorro y préstamo;
en caso contrario, “deberdn abstenerse de realizar operaciones que impliquen
captacién de recursos”.

Sin embargo, prepararse para estar en condiciones de solicitar el registro
para operar legalmente no es ficil para ninguna SCAP. La CONCAMEX
viene trabajando, a marchas forzadas, a fin de lograr que el 100 % de sus coo-
perativas afiliadas obtengan la autorizacién correspondiente, para ello deben
integrar las carpetas de autorizacién y obtener el dictamen favorable de parte
del Comité de Supervision, previa evaluacién del mismo, existiendo cuatro
posibilidades de dictamen que se agrupan en las categoria A, B, Cy D y que
corresponden: a un dictamen favorable para solicitar su autorizacién; imple-
mentacién de un programa de capacitacién que las prepare para el mismo fin;
reestructuracién que puede implicar, su fusién con otra sociedad, su escisién
o la transmisién de activos y pasivos, y liquidacién, respectivamente.

Por otra parte, se desconoce de qué manera se estdn preparando las coo-
perativas que no estdn afiliadas a la CONCAMEX para alcanzar la misma
meta, siendo altamente probable que muchas de ellas no obtengan la autori-
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zacién exigida, por lo que, a principios del préximo afo, tanto las autoridades
financieras como los directivos de la CONCAMEX, tendrdn que debatir acer-
ca de la mejor postura a adoptar con las cooperativas que no sean autorizadas.
Esta serd la primera prueba de fuego verdadera para la LRASCAP. De c6mo la
supere, dependerd su legitimidad y vigencia futura.

En cambio, no se ha formado el Fondo de Proteccién previsto en el arti-
culo 42 de la LRASCAP, por que aunque extraoficialmente se sabe que existen
200 millones de pesos del gobierno federal disponibles para dicho Fondo,
hasta el dia de hoy, no se ha hecho entrega efectiva de dichos recursos, justi-
ficando, el gobierno federal su incumplimiento, en lo dispuesto en el articulo
transitorio sexto del decreto por el que se emite la LRASCAP, en el que se dice
que “el Gobierno Federal podra aportar recursos al sefialado Fondo de Protec-
cién a través de los mecanismos que establezca la SHCP”. La palabra podri,
la indefinicién en el monto preciso a aportar y la sujecién de la disposicién
a mecanismos que el propio gobierno establezca, a través de la SHCP, la han
convertido en letra muerta.

En esta misma linea se inscribe la supuesta participacién del BANSEFI
en la consolidacién del sector cooperativo de ahorro y préstamo, funcién que
dificilmente ha podido cumplir pues ademads de tener la atribucién de prestar
servicios de apoyo a las entidades de ahorro y crédito popular, también cuenta
con la facultad de captar ahorro, circunstancia que lo convierte en competi-
dor de las entidades que debe apoyar. De esta suerte, en el corto plazo de su
existencia, ha logrado acumular alrededor de cinco millones de cuentas y se ha
dado tiempo para conformar la llamada Red de la Gente, en la que participan
cerca de 300 organismos financieros con vocacién social, junto a los cuales ha
creado la red bancaria mds grande del pais por el nimero de sucursales (2.391)
y de mayor cobertura municipal, al estar presente en cerca de mil municipios.

Lo antes expuesto permite apreciar que los avances en la materializacién
de las disposiciones de la LRASCAP son minimos y que existen diversos obs-
ticulos e inercias que se oponen a su cabal aplicacién. No obstante, se sabe
que en los dltimos meses, la CONCAMEX ha negociado con la CNBV nue-
vas disposiciones de cardcter general para la regulacién secundaria en materia
financiera, operativa e informdtica que abarcan los rubros de autorizaciones,
operaciones, regulacién prudencial, administracién de riesgos, revelacién fi-
nanciera y medidas correctivas y de evaluacion. La version final de estas nuevas
disposiciones se publicard préximamente, ya que estin en estudio por parte de

la Comisién Federal de Mejora Regulatoria (COFEMER). Aparentemente se
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trata de disposiciones mds flexibles y mds apegadas a la realidad y capacidad
operativa de las SCAPD, con lo cual se pretende disminuir el riesgo sistémico en
el sector y consolidar su imagen de seguridad y confiabilidad. Hacemos votos
por que asi sea, lo cual reivindicaria la capacidad de negociacién y concerta-

ci6n de la CONCAMEX.

En lo que se refiere al panorama asociativo del sector cooperativo de aho-
rro y préstamo, conviene echar una mirada a las Federaciones que forman
parte de la CONCAMEX y el nimero de socios que cada una de ellas tiene,
datos que se presentan en el siguiente cuadro.

Cuadro 1. Nimero de socios, al 31 de diciembre de 2011,
en cada una de las Federaciones que forman parte de la CONCAMEX

Federacién Socios
Federacion Integradora Central de Cooperativas de Ahorro y Préstamo, SC de RL de CV 2.568.727
Federacién Nacional de Cooperativas Financieras UNISAP, SC de RL de CV 381.708
Federacién de Cajas Populares Alianza, SC de RL de CV 393.271
Federacién Regional de Cooperativas de Ahorro y Préstamo Noreste, SC de RL de CV 195.039
Federaci6n Sistema Coopera, SC de RL de CV 97.664
Federacién de Cooperativas Bicentenario SC de RL de CV 67.474
Federacién Central de Cooperativas de Ahorro y Préstamo 161.860
Federacién FESICS, SC de RL de CV 114.227
Federacién Bajio de Cooperativas SC de RL de CV 89.332
Federacién de Sociedades Cooperativas FECOOPCSUR, SC de RL de CV 28.306
Federacién de cooperativas Xallistli SC de RL de CV 62.203
Federacion Desarrollo Solidario de Cooperativas SC de RL de CV 73.258
Federacion de Cooperativas del Valle de México Citlalli SC de RL de CV 34.275
Federacion de Sociedades Cooperativas de Ahorro y Préstamo del Andhuac 29.506
Federacién Consejo Cooperativo 17.085
Federacién de Coop. de Ahorro y Préstamo Humanista Vasco de Quiroga SC de RL de CV 13.928
Federacién Maya Zapoteca 239.136
Federacién Nueva Galicia SC de RL de CV 15.039
Federacién del Movimiento Cooperativo Mexicano SC de RL de CV (FEMCOMEX) 31.170
Federacién de cooperativas del sector rural con desempeno social (FEDRURAL) 55.831
Total 4. 669.039

Fuente: CONCAMEX. Elaboracién propio.
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De los datos anteriores, a primera vista lo que se nota, es la gran concen-
tracién de la membresia en una sola de las 20 Federaciones, la Integradora
Central de Cooperativas de Ahorro y Préstamo que asocia a poco més de la
mitad de los socios de la Confederacién. Ademds, si se analiza la composicién
de la citada Federacién se puede advertir que una sola de las cooperativas que
la integran, la Caja Popular Mexicana, con un millén 727 mil socios, distri-
buidos en 428 sucursales con presencia en 22 estados de la Republica y activos
totales por 24,512 millones de pesos', agrupa al 80 % de la militancia de
dicha Federacién y concentra una buena parte de sus activos totales. El con-
traste con otras Federaciones pequenas como la Humanista Vasco de Quiroga
o la Federacién Consejo Cooperativo, que no alcanzan siquiera la cifra de los
20.000 socios, es enorme.

Hasta ahora el proceso de integracién y de unidad gremial de las SCAD,
a través de la CONCAMEX, ha presentado algunas deficiencias, entre las
que sobresalen, por una parte, la falta de unidad real pues atin se mantiene la
division entre las Federaciones que apoyaron la LACP y las que se opusieron,
lo cual se expresé en el drdstico cambio de directivos y funcionarios ocurrido
en la tltima asamblea nacional, celebrada el 30 de abril de 2012 vy, por la otra,
en los altos costos de representacién, pues las federaciones deben pagarle a
la Confederacién el equivalente al 15 % de sus cuotas cobradas y asumir por
cuenta propia los costos de sus consejeros ante los distintos rganos deliberati-
vos y comisiones de trabajo creados alrededor de la estructura de la CONCA-
MEX, lo cual limita la participacién de las Federaciones con menos recursos.
A nivel de las cooperativas de base se aprecia una marcada atomizacién, donde
prevalece la hegemonia de las de mayor tamano o fortaleza econémica.

En contraste, a las sociedades anénimas que se conformaron como SOFI-
POS en el marco de la LACP, se les permitié mantener la supervisién auxiliar
a través de las Federaciones, lo cual mantiene los conflictos de interés, aumen-
ta los costos de supervisién, forma cacicazgos y genera corrupcion.

En una posicién mds extrema, se ha producido el boom de lo que diver-
sos investigadores han denominado como la “banca chatarra”, por sus altas
tasas de interés y por la vinculacién, casi forzosa, del ahorro al consumo de
bienes de consumo inmediato y duradero, al frente de la cual, con mis de
siete millones de cuentas, se coloca el autollamado “Banco Azteca”, propiedad

del magnate Salinas Pliego, duefio de TV Azteca y de la empresa de telefonia
celular TUSACELL.

! Datos publicados en E/ Financiero, 26 de abril de 2012.
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Otros grupos empresariales que han incursionado en el mercado de las
finanzas populares en los ltimos afios son: BANCOPPEL, Banco Ahorro
FAMSA y Banco Compartamos. En su conjunto controlan ya la mitad del
mercado de las finanzas populares, calculado en aproximadamente 20 millo-
nes de mexicanos sin servicios bancarios, mantienen un ritmo de crecimiento
acelerado y aspiran a convertirse en dominantes a mediano plazo.

5. Conclusiones y recomendaciones

De todo lo antes expuesto, nos interesa especialmente llamar la atencién
acerca de que, en el fondo, lo que ha estado en juego, desde 1991 a la fecha,
es la lucha entre dos concepciones radicalmente distintas de lo que significa e
implica legislar en torno a las actividades de las SCAP.

En nuestra opinién, la regulacién de las actividades y la vida asociativa de
las SCAP debe ser integral y no limitada a los aspectos meramente técnicos
y financieros. Es reduccionista concentrarse exclusivamente en estos aspectos
que son simples medios para el cumplimiento de las metas de desarrollo social
que persiguen, en ultima instancia, las verdaderas cooperativas.

Crear una Ley solamente para prevenir la comisién de ilicitos y garantizar
los depésitos de los ahorradores es igualmente limitativo y castrante. Lo que
hace falta es una verdadera ley de fomento y promocién de las actividades de
las SCAP, toda vez que los aportes de éstas al desarrollo econdémico y social en
multiples regiones del pais, merecen ser reconocidos, valorados y apoyados de
manera efectiva, con medidas concretas de fomento, tal como lo dispone la
recomendacién 193 de la OIT, emitida en 2002.

Lo deseable seria elaborar una ley basada en la responsabilidad compar-
tida entre las autoridades financieras y el sector. Por ello, no ha sido justo
expedir una ley en la que las autoridades financieras no asumen ninguna res-
ponsabilidad, como ocurre en el caso de la LRASCAP, donde la autoridad es
la Ginica con capacidad de interpretacién de la Ley, emite la regulacién secun-
daria y la modifica cuando asi le conviene, supervisa en dltima instancia al
sector y aplica las sanciones. No se hace responsable del quebranto de ninguna
cooperativa y no aporta un solo peso al desarrollo del sector.

Toda Ley que sustituya a una anterior, debe ser una oportunidad para
avanzar hacia mejores condiciones de regulacién y supervision o, por lo me-
nos, mantener las conquistas obtenidas en el pasado por otros destacamentos
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cooperativistas, pero lo que se observa es una intencién, poco disimulada, de
sobre regular al sector con la aparente intencién de distraerlo de sus activida-
des sustantivas de promocidn social y limitarlo en su capacidad competitiva
frente a otros actores econémicos, publicos y privados, que han invadido el
mercado de las finanzas populares. Por el lado del sector puablico: sobresalen
el BANSEFI y la Red de la Gente y, como parte del sector privado: las SOFI-
POS creadas al amparo de la LACP y la citada “banca chatarra”.

Hasta el dia de hoy, la Concamex se ha quedado en la critica, a veces certera
y otras meramente ideoldgica, de las insuficiencias contenidas en la LRASCAP
y dltimamente en el silencio y la pasividad frente a las nuevas iniciativas le-
gislativas que se han presentado en las Cdmaras Legislativas Federales, con la
intencién de expedir una nueva Ley General de Sociedades Cooperativas y una
Ley de Economia Social y Solidaria. Su actitud y respuesta pueden calificarse
como reactivas y contestatarias. Sin embargo, es la organizacién que tendria la
mayor autoridad moral para proponer lo que verdaderamente constituiria un
avance legislativo, esto es, postular la necesidad de avanzar hacia un sistema de
facultades compartidas entre las autoridades financieras y los organismos repre-
sentativos del sector, dando pasos firmes hacia la cogestion en el ejercicio de las
facultades de interpretacién, regulacién y supervisién, dejando la facultad de
sancion como exclusiva de las autoridades financieras y la facultad de autoriza-
cién como un derecho constitucional indelegable y automdticamente derivado
del cumplimiento del procedimiento de constitucién legal.

De lo que se trata entonces es de evidenciar las inconsistencias de la
LRASCAP, pero proponiendo que éstas sean subsanadas en las subsiguientes
Legislaturas, reduciendo sensiblemente la excesiva regulacién que hoy sopor-
tan las SCAP. Asimismo, se puede acotar la LRASCAP mediante una reforma
integral y de avanzada de la LGSC que permita, entre otras cosas, evitar la
intromisién de las autoridades financieras en la vida interna de las cooperati-
vas, lograr mayores acciones de fomento y promocién a su favor y recuperar y
fortalecer la figura de cooperativa integral o multiactiva.

En cuanto a la Ley del FIPAGO, el sector cooperativo de ahorro y présta-
mo debe ser el mds interesado en su derogacién, puesto que, lo que alguna vez
se pudo interpretar como un subsidio temporal de cardcter gubernamental al
sector social de la economia, tltimamente se pretende convertir en un subsi-
dio mis al sector privado voraz y corrupto que ha invadido el mercado de las
finanzas populares.
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Las iniciativas hasta ahora presentadas para reformar la Ley del FIPAGO,
no representan ninguna solucién de fondo al problema que se pretende aten-
der. De aprobarse, lo tnico que se haria seria posponer el problema, atender
sus aspectos formales, pero dejar intacta la raiz, con el agravante de que se les
entregaria a ciertos partidos politicos, una enorme masa de personas descon-
tentas con el gobierno federal que seguramente serian manipuladas politica y
electoralmente y dentro de tres, cinco o diez anos tendriamos el mismo pro-
blema, pero dimensionado o agrandado en forma exponencial.

La verdadera solucién de fondo a esta problemitica estd, por una parte,
en reforzar verdaderamente los mecanismos o procedimientos de supervisién
gubernamental, aumentar las penas contra los delincuentes que cometen este
tipo de fraudes y sancionar a las mismas autoridades financieras que incurran
en omisién. Esto implicaria reformar otras leyes conexas y abordar el proble-
ma con una visién mds integral y de largo plazo.

Y, por la otra, en derogar de plano la Ley del FIPAGO, para que los
socios de las SCAP ejerzan verdaderamente su funcién de vigilancia sobre
los directivos de la cooperativa de la cual forman parte, so pena de perder su
patrimonio, haciendo que la democracia cooperativa sea una realidad y no un
mero recurso retérico. De manera complementaria, hace falta invertir recur-
sos publicos destinados a apoyar a los ahorradores de estas cooperativas con
cursos de educacién y capacitacién, con campafas masivas de orientacién e
informacién y con difusién de las buenas practicas de este tipo de sociedades.

Llegado a este punto del andlisis, bien podemos afirmar que, a pesar de
que el fenémeno cooperativo de ahorro y préstamo en México tiene una larga
historia de poco més de seis décadas y una presencia macroeconémica y social
nada despreciable, no existe experiencia nacional concreta en su regulacién
y supervisién con criterios cooperativos, lo cual ha determinado que, en lo
fundamental, el sector se haya autoregulado, desarrolldndose con altos grados
de autonomia y demostrando una gran capacidad para superar las crisis sis-
témicas temporales por las que ha atravesado, como la que le afecto durante
el periodo 1999-2002. Por esa misma razén, todos los intentos por regularlo
con legislaciones de corte mercantil y bancario han fracasado estrepitosamen-
te y aparentemente este es el mismo resultado que le espera a la LRASCAP,
al menos, que, en el corto o mediano plazo, se haga una reforma sustantiva
de dicho ordenamiento legal, reduciendo la regulacién extrema, eliminando
los criterios mercantiles y bancarios que la distinguen y otorgando mayores
niveles de autonomia y de flexibilidad a las cooperativas de base y a sus or-
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ganismos de integracién en el desempeno de sus operaciones financieras y de
representacion gremial.

En esta misma tesitura, la Gnica forma de impedir que la legislacién des-
virtie a las SCAP es retomando su misién original, que no es otra que servir
de base financiera para el desarrollo autosustentable del cooperativismo nacio-
nal, aumentar las inversiones destinadas a proyectos cooperativos de produc-
cién, consumo y servicios y retomar el compromiso con las comunidades de
origen, evitando el gigantismo y el desarraigo comunitario y regional.

Si los mds de 80,000 millones de pesos en activos que tienen en su ca-
pital social las cooperativas mexicanas de ahorro y préstamo, se orientardn a
la inversién productiva, se lograria un importante fortalecimiento y amplia-
cién del mercado interno con beneficios inmediatos para la poblacién de
escasos recursos. Las SCAP habrian realizado con ello un inmenso aporte al
desarrollo nacional que hoy, ni el gobierno ni los empresarios privados, son
capaces de realizar.

Por consiguiente, en los afios por venir, no se trata de competir por el con-
trol del mercado de las finanzas populares, bajo la légica bancaria y mercantil, es
decir, con las armas del enemigo y en su terreno, sino multiplicar las cooperati-
vas pequenas y medianas con fuerte arraigo comunitario. Recuperar el derecho
a formar bancos cooperativos de dmbito nacional y regional para que verda-
deramente las cooperativas tengan posesién plena de sus ahorros y los puedan
movilizar para financiar la economia y generar empleos; obtener economias de
escala y brindarse servicios indispensables a su desarrollo y expansién.

Finalmente luchar por la plena autonomia de gestién serd una divisa im-
prescindible en el futuro inmediato, lo cual implica reordenar las relaciones
entre el sector cooperativo y las autoridades gubernamentales. El movimiento
cooperativo debe exigir que se le deje trabajar, que no se interfiera en su ré-
gimen interno y que la Ley y el Estado velen sélo por la transparencia de su
ejercicio y la probidad de sus manejos econémicos.

En definitiva, la mejor estrategia legislativa para promover el fortaleci-
miento del movimiento cooperativo mexicano y en particular de su sector
de ahorro y préstamo, no es promoviendo su alineamiento en condiciones
de subordinacién y mero complemento del sistema financiero nacional, sino
preservando su identidad asociativa y su cultura empresarial de naturaleza
solidaria y democrdtica. Para lograr esta tarea, de orden estratégico, lo que se
demanda de los legisladores es disposicién para escuchar, apertura para apren-
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der y sensibilidad para legislar y de los cooperativistas firmeza en la defensa de
su identidad cooperativa, capacidad para comunicar sus logros empresariales
y sociales y disposicién para consensuar con la clase politica.
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