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INTRODUCCION

Al intentar planificar nuestra vida, al procurar hacer realidad nuestros
suenos, las generaciones que actualmente estamos alcanzando fa edad adulta
nos encontramos con serios obstaculos que nos hacen muchas veces desistir. En
el México de finales del siglo xx, esos obstaculos son frecuentemente de indole
econdmica y pueden sintetizarse como “la crisis”, un fenémeno econdémico con
fuertes repercusiones sociales, que ha estado presente durante toda la existencia
de quienes aun ne alcanzamos los treinta afos, sin que en el corto plazo existan
esperanzas fundadas de que podamos corregir esta situacion.

Sin embargo, tal y como lo demuestran los empresarios que contintian
invirtiendo, los ciudadanos que siguen instalando pequerios negocios, las parejas
que contraen matrimonio o procrean hijos, existe en nuestro subconsciente la idea
de que esta vida continda, y de que vale la pena luchar por nuestros suefios. Por
ello, no nos resignamos al estancamiento al cua! parecen condenarnos las
sucesivas “crisis”, y continuamente buscamos nuevas formulas ¢ exploramos los
mecanismos ya existentes que pudieran habilitarnos para llevar a buen término
fnuestros proyectos.

Unc de esos mecanismos, que en el caso mexicano esta fuertemente
enraizado en nuestra historia, es la union de diversas personas identificadas por
su vecindad, su profesion o su clase social, que tienen el comin denominador de
estar marginados del sector financiero “formal”, y que promueven el ahorro de
bienes con el fin de ser otorgados de manera mutua como apoye econdémico. En
efecto, el ahorro popular halla su asiento en las comunidades mas deprimidas,
aunque la progresiva pauperizacion de nuestra sociedad ha abierto un campo
cada vez mas amplio para este sector.

La complejidad y sofisticacion gradual del sistema financiero ha
impuesto barreras al acceso a los servicios financieros por parte de esos sectores
de la poblacién. En este sentido, consideramos que fue de gran importancia la
introduccion de las sociedades de ahorro y préstamo en la legisiacién financiera.
El legislador pensé a estas entidades como un medio para integrar z los
intermediarios informales dentro de la tendencia de modernizacién financiera, con
toda la cauda de beneficios que implica la operacién de una entidad
perfectamente regulada, orientada a los mercados populares, y que promueve el
ahorro sin afan de lucro.
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Debemos reconocer que nuestra incursion en el ahorro popular se
inici6 de manera circunstancial, pues se generd por motivos laborales. Sin
embargo, la percepcidn inmediata del ahorro popular generé en nosotros un
genuino interés por conocer mas a profundidad este fenémeno, asi como sus
implicaciones legales, econdmicas y sociales. En este sentido, nuestra atencion
se centro primariamente en las sociedades de ahorro y préstamo, por constituir
parte integral del sistema financiero mexicano, y por ser un proyecto con gran
futuro, a pesar de que actualmente esté siendo fuertemente atacado.

Para emprender el estudio del ahorro popular en general, y de las
sociedades de ahorro y préstamo en particular, decidimos iniciar el presente
estudio mediante el analisis del sistema financiero en toda su extensién. El
Capitulo I, en efecto, procura revisar la evolucion, composicion y operacién de las
entidades financieras, principalmente de fas instituciones de crédito en razén de
las operaciones activas y pasivas que realizan, actividades en las cuales
coinciden con las sociedades de ahorro y préstamo, y de las organizaciones y
actividades auxiliares del crédito, sector en el cual el legislador intentd enmarcar a
esas sociedades, 1o que a nuestro juicio constituyd un error que ha frenado el
desarrollo del ahorro popular.

E! Capitulo i analiza las circunstancias sociales, econémicas y juridicas
en que se desenvuelve el ahorro popular, y revisa a cada uno de los distintos
tipos de organizaciones que la sociedad ha creado para satisfacer sus
necesidades de financiamiento sin acudir a los intermediarios tradicionales, Como
consecuencia de ello, el Capitulo 1l aborda directamente a las sociedades de
ahorro y préstamo, las cuales a nuestro parecer constituyen la clspide del ahorro
popular por estar reconocidas y reguladas a detalle en la ley financiera,
situaciones que a nuestro parecer potencializan su desarrollo.

E!l surgimiento en México del ahorro popular no fue gratuito, sino que
tuvo una gran influencia de factores externos. El Capituto Iv intenta examinar, a
través del analisis de su legislacion, la experiencia internacional en esta materia,
desde los sofisticados - sistemas—europeos y—norteamericanos, —hasta -los
correspondientes a América Latina, que muestran diversos grados de desarrollo
pero que, en términos generales, tienen un mejor desempeno y penetracion en la
sociedad que en el caso mexicano. Por ultimo, el Capitulo v pretende ofrecer
argumentos en contra de la desregulacidn del ahorro popular, situacién que
siynificaria un importante retroceso en materia de finanzas populares, y pondria
en riesgo los ahorros de los sectores de fa poblacion econdmicamente mas
débiles.

Durante la elaboracién de este trabajo, procuramos ahondar en la
etapa de investigacién, acudiende a fuentes tanto oficiales como de los propics
intermediarios financieros. En este sentido, fue muy valiosa la aportacién de datos
provenientes de la Secretaria de Hacienda y Crédiio Publico, asi como de la
Asociacién Mexicana de Sociedades de Ahorro y Préstamo, A, C. Por ofra parte,
el contacto que hemos tenido con el sector y su problematica, derivado de nuestra

X
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asistencia a diversos foros y, en particutar, de la elaboracién de un proyecto de
reglas para la organizacion y funcionamiento de las sociedades de ahorro y
préstamo, nos permitid conocer {as circunstancias en que se desenvuelven las
organizaciones dedicadas al ahorro popular, asi como proponer algunas medidas.

Las referencias bibliograficas en materia de Derecho Financiero son
abundantes por fortuna, y destacan las obras realizadas por tratadistas mexicanos
como Miguel Acosta Romero, Eduardo Preciado Brisefio y Francisco Borja
Martinez. Siempre que fue posible acudimos a esas fuentes, principalmente al
referirnos al sistema financiero mexicano. Por lo demas, recurrimos también a
diversos escritos de autoria nacional que, si bien no son conocidos para el pablico
en general, han llegado a conformar lo que consideramos una “biblioteca basica”
del ahorro poputar. Autores como Catherine Mansell Carstens, Rosendo Rojas
Coria, Florencio Eguia Villasefior y otros, de reconacido prestigio e influencia en el
ahorro popular, son citados y sus posiciones son analizadas. Debemos sefalar
que ambos grupos de autores —los financieros y los cooperativistas— fueron
abordados con toda la objetividad que nos fue posible y con el respeto que nos
imponen sus conocimientos y su trayectoria. En este contexto, nuestras criticas
deben entenderse no como una falta de respeto, sino como una pequenia
aportacion a la magna obra que ya han iniciado.

Otra importante fuente de informacién, principalmente en cuanto a la
experiencia internacional, la constituyeron diversos documentos diseminados en
varias bibliotecas, senaladamente las que integran el acervo bibliografico de la
Universidad Nacional Auténoma de México. El analisis de la legislacion aplicable
en otros paises fue posible gracias a la multitud de referencias que existen en el
universo informatico. A través de ese mismo medio tuvimos acceso a varios
documentos elaborados por organizaciones internacionales, de los cuales se
conservan sendas copias para futura referencia otorgando ademéas los
respectivos créditos.

Con el presente trabajo, esperamos despertar el interés en el ahorro
popular y en las sociedades de ahorro y préstamo. Es nuestra conviccion que e!
Estado mexicano debe apoyar el surgimiento y la sana operacion de estos
intermediarios, a fin de que presten sus servicios a los sectores populares, ¥y
contribuyan con su gran potencial a la generacion de ahorro interno y al
financiamiento del desarrollo. Es nuestro desec que estas ideas trasciendan del
ambito académico, y coadyuven a impulsar esta noble mision.

XX
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CAPITULOI
DERECHO BANCARIO Y SISTEMA FINANCIERO MEXICANO

1. Consideraciones preliminares. 2. Antecedentes historicos de la banca.
3. Antecedentes en México. 4. El Derecho Bancaric. 5. Sistema
financiero mexicano. 6. Grupos financieros e instituciones de crédito. 7.
Entidades financieras no bancaras. 8. Autoridades reguladoras ¥
supervisoras. 9. El ahorro y el crédito.

1. CONSIDERACIONES PRELIMINARES. E| 27 de diciembre de 1991 fue
publicado en el Diario Oficial de la Federacidn (DOF) el Decreto por el que se
reformd, entre otras, la Ley General de Organizaciones y Actividades Auxiliares
del Crédito (LGOAAC), adicionando un Capitulo 1-BIS denominado “De las
Sociedades de Ahorro y Préstamo”. A partir de ese momento dio inicio una
estrategia de desarrollo institucional del sector dedicado a la promocidn vy
captacién del ahorro popular en México, a través de la integracién de las
sociedades de ahorro y préstamo (SaPS) en el conjunto del sistema financiero
nacional. Esta tuvo como objeto, en primer término, insertar a las cajas de ahorro y
a los recursos que captan en el proceso de modernizacion financiera que el
Gobierno Federal pretendio llevar a cabo al inicio de ta presente década' y, en
segundo lugar, combatir diversas practicas e inercias administrativas e
institucionales que impedian al sector asumir la funcion social que por su
naturaleza le corresponde, asi como ocupar el espacio econémico dejado por los
intermediarios financieros en diversas regiones y estralos sociales, lo cual
conslituye la esencia misma del ahorro popular.

Consecuente con el status de intermediario financiero que Ia
normatividad vigente ha conferido a las SaPs, es obligado e! estudio del Derecho
Bancario y del sistema financiero mexicano, para de esta forma apreciar el lugar
que ocupan en este Ultimo, tanto desde el punto de vista juridico como del
econdmico. Asimismo, e! andlisis del marco juridico ai que estan sometidas las
SAPS, consfituye un importante elemento de apoyo para las corrientes que
sostienen que una actividad con caracteristicas tan singulares, como es el caso
del ahorro popular, no debe estar sujeta al mismo tratamiento que, por ejemplo,
las instituciones de banca miiltiple o las organizaciones auxiliares del crédito, toda

' PRESIDENCIA DE LA REPUBLICA, Iniciativa de decreto por el que se reforma la Ley General de
Organizaciones y Actividades Auxiliares del Crédito, pp. 1-2.
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vez que sus diferencias con estas son radicales y se encuentran, por ejemplo, en
la conformacidbn de sus respeclivos capitales sociales y en los objetivos
econdmicos que persiguen.

Por to anterior, en este Capitulo se intentaran resefiar de manera breve
y concisa, tanto los antecedentes histéricos de la actividad financiera, como la
conformacion actual del sistema financiero mexicano, incluyendo en éste a las
distintas entidades participantes, a fas autoridades reguladoras y supervisoras, y al
marce juridico que les da sustento. Como ha quedado establecido en el parrafo
que antecede, este Capitulo pretende servir como antecedente a un estudio mas
minucioso de la condicidon que guardan las SAPS y el ahorro popular, v no
ambiciona ser un compendio de Derecho Bancario, habida cuenta de la intencion
sefialada y de la abundante literatura producida en esta materia por los tratadistas
mexicanos.

2. ANTECEDENTES HISTORICOS DE LA BANCA. Al abordar el estudio de
cualquier elemento cultural, es obligado el analisis de sus antecedentes histéricos,
en virtud de que éstos reflejan fielmente diversos elementos, tanto las
caracteristicas geograficas de la zona en gque sc desarrollan los acontecimientos,
como las caracteristicas de los pueblos que los llevaron a cabo. Es una suerte de
razonamiento deductivo en el que la historia hace las veces de piedra basal. Por
otro lado, si aceptamos a 1a historia como una ciencia en forma, con todas sus
caracteristicas —hipotesis, experimentacion, conclusion—, su importancia quedara
fuera de toda discusion; basta recordar la frase de George Santayana: “Quien no
conoce la historia, estd condenado a repetirla”. Lo anterior adquiere especial
relevancia en el caso de la banca mexicana, pues a través del estudio de su
historia podemos concluir que ésta “...es un termémetro, un indicador; la banca es
el reflejo de la clase social a la que pertenece".

Sefala SAVRANSKY que el dinerc tiene como objeto esencial “facilitar” el
_intercambio_de bienes entre_las personas,.y. no “posibilitar”, pues Ja.circulacién de-
bienes es posible a través del intercambio directo de los objetos. Al acceder a un
elemento que le permite el ahorro, el hembre pudo dedicar los excedentes del
mismo a actividades productivas, y a la adquisicion de los productos que generaba
la creciente especializacion de cada individuo®. El exclusivo trueque de objetos
limita la actividad econémica a la adquisicion de enseres destinados ai
autoconsumo. De ahi la importancia que para la actividad bancaria tuvo la-
invencion de un medio de cambio con poder liberatorio de obligaciones, que fuera

aceptado en una comunidad.

Al citar a Paolo Greco, CERVANTES ARuMADA afirma que “ia funcién
bancaria de intermediacion en el comercio del dinero y del crédito, es conocida

2 DAVALOS MEJIA, CARLOS FELIPE, Derecho Bancario y contratos de crédito, pp. 67.
? SavRANSKY, JORGE, Bancos y entidades financieras, p. 5.
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desde épocas muy remotas™. ACOSTA ROMERO, por su parte, sefiala que la
actividad bancaria se encuentra ligada desde sus origenes a los pueblos
asentados en la cuenca del Mediterraneo y en la Mesopotamia®, para enseguida
extenderse al resto del continente europeo. Lo anterior, a través de las relaciones
de trueque que originaron, de manera paralela, actividades come la industria y el
comercio.

Continda AcosTA ROMERO sefialando que las ciudades babilonias e
hititas ya utilizaban la plata como medio de cambio en el 3,000 a. C., y realizaban
operaciones bancarias tales como contratos de crédito, cambio y emisién de
titulos abstractos, utilizandc garantias reales variadas. Las operaciones de mutuo
se realizaban con altas tasas de interés, las cuales eran fijadas por el Estado. Sin
embargo, no habia bancos en Babilonia, existiendo en su lugar familias que
practicaban el préstamo de dinero, negocios de bienes raices y financiamiento de
empresas. Por su parte, HERREJON SiLVA cita a Dauphin-Meunier, al seiialar que
los depdsitos eran gratuitos y se realizaban en los templos, los cuales eran libres
de disponer de lo depositado, con la obligacion de restituirlo en dinero en cuanto
les fuera reclamado. Los préstamos quedaban perfeccionados con un acta escrita
y daban derecho a !a percepcion de un interés®. E| célebre Cédigo de Hammurabi
limitaba los réditos, sancionaba la disposicién indebida de los bienes depositados,
y exigia que todos los contratos fueran aprobados por funcionarios reales’.
BAaucHE GARCIADIEGO, por su parte, indica gue en un principio, esta actividad se
hallaba ligada al culto religioso; sin embargo, en virtud de que los templos se
ubicaban en las cercanias de propiedades de grandes terratenientes, el comercio
bancario se secularizé gradualmente a través de éstos®.

En la antigua China se desarrolld un sistema de crédito enfre los
mercaderes, el cual era llevado a cabo mediante ¢l cobro de altas tasas de
interés®. La primera moneda metalica se remonta al s. v a. C., iniciandose con la
acuhaciéon de oro y plata para, posteriormente, emplear aleaciones de cobre y
estafo. A la moneda siguid la invencion del papel moneda en el 970 de nuestra
era. Los métodos contables de los chinos eran muy desarrollados, y se empleaban
titulos de crédito tales como la letra de cambio.

Los frapézitas, verdaderos banqueros de la antigua Grecia seguin
CERVANTES AHUMADA'®, cobraban tasas de interés que eran, en ocasiones,
exageradamente altas. Una alternativa eran los préstamos que particulares y
Estados solicitaban a los templos, en los cuales mucha gente depositaba sus

* CERVANTES AHUMADA, RAUL, Titulos y operaciones de crédito, p. 217,
5 AcosTa ROMERO, MIGUEL, Nuevo Derecho Bancario, p. 28.
HERREJON SILVA, HERMILO, El servicio de banca y crédito, p. 2.
" HERREJON SiLva, HERMILO, Las instituciones de crédito, p. 5.
5Enun principio existian, inclusive, dioses banqueros. BAUCHE GARCIADIEGO, MARIO, Operaciones
bancarias, p. 1.
® ACOSTA ROMERO, op. cit,, p. 30. “Un antiguo proverbio chino decia: ‘los ladrones al mayoreo son
el inicio de un banco™.
19 CERVANTES AHUMADA, op. cit, p. 217, y BAUCHE GARCIADIEGO, op. cit,, p. 2.
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ahorros. El cambio de moneda (lrdpeza) comenzo a flevarse a caboenels. va. C.
El empleo de la moneda fue difundido por los griegos en sus colonias del Mar
Negro y del sur de la peninsula italica (Magna Grecia), de donde fue tomado por
los cartagineses, mientras que Alejandro Magno llevé esta invencion a la India,

En el s. v a. C. las ciudades-Estado griegas fundaron bancos publicos,
con el fin de presentar una alternativa a las altas tasas de interés que cobraban los
banqueros privados. Estas entidades obtuvieron el monopolio del cambio de
moneda, el manejo de los fondos piiblicos, el cobro de impuestos y et pago de los
gastos gubernamentales. Los depositos eran aceptados mediante el pago de
intereses a los clientes; se desarrollaron las garantias reales, las fianzas, el
préstamo a la gruesa, la custodia de valores y los servicios de pago en otras
plazas. Los métodos contables de los babilonios fueron perfeccionados por los
griegos, lo que posibilitd a evolucién de las operaciones bancarias. Egipto, por su
parte, contaba con un banco def Estado'".

Los romanos recibieron las ensefianzas griegas y cartaginesas a través
de las ciudades de la Magna Grecia. De acuerdo con AcosTa ROMERO, el
desarrollo primitivo de la banca romana fue llevado a cabo a través de la Orden
Ecuestre, compuesta por ciudadanos enrolados en el ejército, que poseian sus
propias armas y cabalios'. Con ei tiempo, esia eiite realizaba negocios como la
construccion de obras publicas, el aprovisionamiento de los ejércitos y algunas
actividades crediticias.

Los argentari o cambistas, eran sujetos instalados en el Foro o en
tiendas, realizaban actividades cambiarias y fueron autorizados por el Estado para
retirar de la circulacién la moneda falsa o alterada. Asimismo, realizaban
operacicnes come depdésitos a la vista, servicios de caja, préstamos con interés,
intervencion en subastas, compraventa de mercancias e inmuebles, cobro de
deudas y transferencia de recursos entre distintas partes del Imperio, Ia cual se
realizaba mediante un sistema de corresponsales y compensaciones entre si, Las
actividades de los argentarii eran supervisadas por el prefecto de la ciudad —
praefectus urbi segin Ulpiano~'2. Por otra parte, las mensae™ también hicieron
las veces de intermediarios bancarios, al recibir ahorros y otorgar préstamos al
publico. Finalmente, los negociatores actuaban en los confines del Imperio, al
margen de la ley y otorgando préstamos con intereses usureros. Se establecieron
en las fronteras, a lo largo de las rutas comerciales o en pos de las legiones
romanas'®.

" CERVANTES AHUMADA, 0p. cit., p. 217, y ACOSTA ROMERO, 0p. cit., p. 32.

'2 ACOSTA ROMERD, 0p. cit., p. 32.

'3 BAUCHE GARCIADIEGO, op. cit, p. 3. También CERVANTES AHUMADA, op. cit, p. 217. Ambos
afirman que esto constituye un antecedente de la supervisién estatal sobre la actividad bancaria.

" Entidades establecidas en las provincias del Imperio, encargadas entre otras cosas, de recaudar
los impuestos para concentrarlos en el tesoro imperial,

' ACOSTA ROMERO, 0p. Cit., pp. 34-35. Sefala que muchos de los negociatores eran judios, y que
la religion judia prohibia el préstamo con intereses entre ellos, pero lo autorizaba si el deudor era
extranjerc. Lo anterior se corrobora en TELUSHKIN, JOSEPH, Jewish wisdom, pp. 7, 12, 616: *Cuando
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La estipulacion de tasas de interés en Roma representd un serio
problema, toda vez que las xit Tablas fijaron su limite en un 10% anual, mientras
que en el 342 a. C. una ley termind por prohibirlos, pero esta disposicion quedo
como letra muerta'®. Posteriormente, se fijaron limites maximos a los intereses,
diferenciandolos segun las clases sociales y la fortuna de los sujetos {los ricos y
nobles no podian exigir tanto como los prestamistas o comerciantes). El maximo
era del 12% anual, excepto en el caso del faenus nauticum'’. Pese a los cambios
de actitud frente a los réditos, a decir de EsQuiveL OBREGON, la cuestidn de la
licitud de las ganancias no agitd particularmente a las escuelas romanas de
jurisprudencia; fue el cristianismo el que introdujo esta inquietud en el campo de!
Derecho'®. El tratamiento que posteriormente se dio a este tema, en especial lo
refativo al anatocismo, revistid® caracteristicas que MARGADANT califica de
demagdgicas.

Sefala SAVRANSKY que, desde los primeros tiempos, los banqueros
primitivos descubrieron que no tenian necesidad de mantener liguides todos los
fondos que recibian en calidad de depdsitos, pues no era probable que todos los
depositantes los reclamaran al mismo tiempo. Asi, los depésitos comenzaron a ser
destinados en una medida cada vez mayor a actividades productivas y
remuneratorias para el depositante y el banquero, ademas de habilitar a un tercero
~el acreditado- para desarrofiar sus empresas. De lo anterior se desprende el
circuito ahorro-inversion, cuya ruptura en alguna de sus fases genera corridas

David Hegd, resumid los 613 mandamientos en 11 principios élicos: ‘Sefior, ; quién permanecera en
Tu morada? ... Aquél que nunca ha prestado dinero con intereses™; “Cuando tu hermano israelita
empobreciere, y no pudiendo valerse, ...le recibirds como forastero, ...no cobraras intereses sobre
un préstamo (Levitico, 25:35-37)"; “Confrontando a los rabinos alemanes en una conferencia,
{Bertha] Pappenheim les dijo: ‘Caballeros, cuando ia economla capitalista se desarrolld hasta un
punto en el que ya no era posible observar la prohibicidn expresa de 1a Torah en cuanto a no
prestar dinero con intereses, sus predecesores lograron encontrar dentro de la hafakha una
manera aceptable para dar la vuelta a la ley™. Lec Goldschmied atribuye a este hecho el que el
desarrollo bancario en el pueblo hebreo haya sido mucho mas lento y que se voivieran
impopulares, como son siempre los acreedores en todo tiempo y lugar. Cfr. HERREJON SiLva, op.
cit., p. 12.

'® MARGADANT S., GUILLERMO FLORIS, £/ Derecho Privado Romano como introduccion a la cultura
juridica contempordnea, p. 389. “Un pretor que quiso aplicar la ley, fue asesinado en la calle.
Cuando un fenémeno poco grato resulta inevitable es siempre mejor regtamentarlo que prohibirio™.
' Loc. cit. El deudor unicamente se obligaba a reembolsar el dinero si el barco o la mercancia en
que lo habia invertido regresaba indemne de algun viaje. En este caso, los réditos podian exceder
del maximo citado.

'® EsQuIVEL OBREGON, TORIBIO, Apuntes para fa historia del Derecho en México, 1. |, pp. 116, 120:
“Santo Tomas de Aquino, basandose en el principio evangélico: ‘No hagas a otro lo que no quieras
para ti', funda su conclusién de que no es licito exigir precio excesivo™; “Las Partidas prohiben toda
clase de usura, Pero, segun la glosa, la prohibicion no se extiende a los intereses moratorios™. Este
es ofro ejemplo de la modificacién de la norma religiosa, con ohjeto de adaptarla a las necesidades
del incipiente capitalismo, tal y como se seflald en fa referencia a TELUSHKIN. La prohibicion de
cobrar intereses fue “oficialmente” establecida en los Concilios de Nicea (s. Iv, para los religiosos) y
de Letran (s. xi, para los laicos), aunque la Iglesia misma prohijo el establecimiento de ia
cormmenda —asociacion de empresas para el otorgamiento de préstamos—. Cfr. SAVRANSKY, op. cit.,
p. 15. Otra manera de disimular los intereses era incorporandolos por adelantado en el monto del
capital que habria de resarcirse. Cfr. DAvaLos MEJIA, op. cit, p. 28,
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bancarias con el consecuente riesgo sistémico'®. Este tema junto al de los
intereses, citado en el parrafo anterior, serd abordado en el apartado relativo al
credito.

En el vacio de poder que surgid tras la caida del Imperio Romano de
Occidente, el ctorgamiento de créditos corria por cuenta de los judios en el medio
urbano, mientras que en el campo fueron las iglesias las que estaban en
posibilidad de ofrecerlos®. A diferencia de los primeros, éstas no cobraban
intereses (préstamo de consumo)?', pero practicaban fa hipoteca sobre los
inmuebles de sus acreedores. Posteriormente surgen los Montes de Piedad, los
que si bien cobraban una tasa de interés sobre préstamos pignoraticios,
renunciaban a fos rendimientos del 40, 60 o hasta 130% que los aplicaban no sélo
los judios, sino los banqueros lombardos y florentinos®. El analisis de los Montes
de Piedad se abordara en el apartado referente a las Cajas de Ahorros espafiolas,
en virtud de haber sido los antecedentes directos de éstas.

El desarrolle comercial se vio impulsado por diversos fendmenos
sociopoliticos (la expansion musulmana, el feudalismo, las cruzadas y la fundacién
de Estados nacionales, con la consecuente instauracion de una relativa
tranquitidad en sus territorios). y generd el florecimiento de ferias comerciales en
distintas ciudades europeas’. "En ias feiias se operaban todas las moncdas de
curso de la época, los bangueros de ias ferias recibian documentos, mandatos,
depésitozg: irregulares y se dice que en este tipo de ferias nacid la letra de
cambio™”.

Burante los siglos xv a xvil la banca inici6 un acercamiento con la
industria, fenébmeno que se dio en virtud de que, en un principio, los banqueros
eran al mismo tiempo industriales o comerciantes, pero la basqueda de utilidades
los llevé a abrir sus puerias a otros sectores®. Las ciudades del norte de ltalia

'9 GoMEZ ACOSTA, RODOLFO, Medidas para afrontar la crisis bancaria,

Acosta ROMEROQ, op. cit,, p. 36.
#.=Durante-e!l florecimiento-de las doctrinas cristianas {Edad Media), se vio la diferencia entre el
préstamo destinado al consumo de! deudor, y el destinado a negocios lucrativos. Respecto al
primero la prohibicidn [de cobrar intereses) se mantuvo; pero no en cuanto al segundo, puesto que
el duefio del dinera se privaba, al prestario, del lucro que podia obtener con su inversién. Era el
fucro cesante. Otras veces pudo recibir un dafo que habria podido evitar si no hubiera prestado e
dinero. Era el dafio emergente. En ambos casos era justo que se pagara interés. Finalmente, se
tuvo en cuenta el pramedio del riesgo que corre el capitalista de que no se le devolviera el dinero”.
Esauvel OBREGON, op. cit., t. |, p. 120.
%2 GONZALEZ MORENO, JOSE MANUEL, Naturaleza y régimen jurldico de las cajas de ahorras, p. 13.
? Greco, citado por HERREJON SILVA, op. cit., p. 13. Sarabia de la Calle, autor espafio! det s. xvi,
describe a los banqueros: “andan de feria en feria y de lugar en lugar tras la corte, con sus mesas y
cajas y libros... a las claras emprestan su dinero y llevan sus intereses de feria en feria, o de
liempo en tiempo...; salen a la plaza y rua con su mesa y silla y caja y libro...; dan fiadores y
buscan dinerc, aunque sea con interés...; fos mercaderes que vienen a comprar a las ferias la
primera cosa que hacen es poner sus dineros en poder de éstos”. Véase también CERVANTES
AHUMADA, 0p. ¢il., p. 218,
2 ACOSTA ROMERO, 0p. Cit., pp. 39-40.
% SAVRANSKY, op. Cit., p. 15.
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fueron desplazadas como centros financieros, al estar alejadas de las rutas
comerciales que se dirigian a América. Asi las cosas, durante el Renacimiento “los
orfebres, que contaban con instalaciones de mucha seguridad, ofrecian el servicio
de guardar dinero sobrante de los comerciantes, por Io que el orfebre recibia un
honorarioc como contraprestacion al servicio prestado Lo anterior conduce a
pensar gue, para apoyar las actividades antes senaladas, se ejercitd la
“fungibilidad” del dinero depositado. Esta practica, en un principio, se llevaba a
cabo de manera secreta, pues constituia un acto ilegal y amoral, aunque
posteriormente los mismos depositantes descubrieron su utilidad, al hacer circular
ellos mismos los billetes de deposito como medio de cambio?. De esta manera
quedé gradualmente en el olvido la prohibicidn de la Iglesia en el sentido de cobrar
réditos, habida cuenta que é&stos, sumados al cobro de comisiones a los
ahorradores, fomentaron la aparicion de grandes fortunas.

Desde el s. xvill ya puede hablarse de bancos dedicados a operaciones
masivas, asi como de la emision de papel moneda propio, que al convertirse en
monopolic exclusivo del Estado generaria la aparicion de bancos centrales®®
Posteriormente fueron creados numerosos bancos, principalmente en 1nglaterra.
Francia y Alemania, algunos de ellos especializados®. En el s. xix comenzo a
extenderse la creacién de bancos centrales, siguiendo el ejemplo del Banco de
Inglaterra (1694): en Francia (1848, tras varios intentos fallidos), Alemania (1875
con base en el banco de la familia Wesler) y los Estados Unidos (1913 con la
creacion del Federal Reserve Bank)™. En virtud de lo anterior, la intermediacion
masiva y profesional del crédito provoco la institucionalizacion y su modernizacion
material y juridica hasta alcanzar caracteristicas tipicas que, a decir de ACOSTA
ROMERO, son:

1. Vigilancia y regulacién del Estado;

2. Emisidbn de moneda, regulaciéon del crédito y de la
politica monetaria y financiera a cargo de un Banco
Central;

5 MENDOZA MARTELL, PABLO E. y PRECIADO BRISENO, EDUARDO, Lecciones de Derecho Bancario,
35-36.
EPBAUCHE GARCIADIEGQ, 0p. ¢it.,, p. 7.

2} oc. cit. En 1650 el Banco de Estocolmo puso en circulacién titulos al portador que no generaban

intereses, sustentados en los promedios de depositos que manejaba. Por su parte, CERVANTES
AHUMADA cita a M. H. de Kock: “Dentro de las condiciones bancarias y comerciales modernas es
muy ventajosc que todo e! pais, independientemente del grado de su evolucibn econdmica, tenga
centralizadas sus reservas en efectivo y tenga confiado el controf de la moneda y del crédito a un
banco que cuente con el apoyo del Estado y esté sujeto a alguna forma de vigilancia y participacién
estatal directa o indirecta. Otro factor es el convencimiento de que el banco central ofrece el mejor
medio de comunicacién y cooperacién con los sistemas bancarios de otros paises”. CERVANTES
AHUMADA, op. cit, pp. 218-220.
# Los Stock banks ingleses, los bancos agricolas en los Estados Unidos y los bancos hipotecarios
en Alemania y Francia, aunque rasgos de especializacion pueden observarse desde el s. xvi con
los Bancos de San Jorge y de San Ambrosio en Génova y Milan, respectivamente. Cfr. HERREJON
SILVA op. cit., p. 13.

¥ DAvALOS MEJia, op. cit, pp. 33-34. Senala que el mas célebre director del Banco de Inglaterra
fue isaac Newton {1701).
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3. Establecimiento de organismos especializados para ia
vigilancia del sistema financiero;

4. Cumplimiento de requisitos para dedicarse ai ejercicio de
la actividad bancaria;

5. Operacién de los bancos por parte de sociedades
mercantiles;

6. Especializacion y diversificacion de las operaciones
bancarias, y

7. Diversos tipos de banca (comercial, financiera o de
inversion, hipotecaria, fiduciaria)®'.

3. ANTECEDENTES EN MExico. Afima ACOSTA ROMERO que no puede
conciuirse que el crédito y las instituciones bancarias fueran conocidos por las
civilizaciones precolombinas®, a pesar de gue otros autores afirman su existencia.
EsaquivEL OBREGON, por su parte, es tajante al afirmar que, “no habiendo moneda,
no podia existir la compraventa, ni medida exacta para una prestacion futura, caso
de no poder entregarse el objeto concreto de la obligacion. Por lo mismo no existia
el crédito ni la palabra en el idiorna azteca que 1o expresara™.

Coincidimos con los autores citados, pues en efecto, los objetos que
eran usados por los aztecas como medio de cambio (semillas de cacao, mantas
de algodén, plumas de aves, polvo de oro®) y que frecuentemente han sido
identificados como “moneda”, tomaban su verdadero valor en la medida de que
eran usados para su consumo directo, ya sea como alimento, vestido u
ornamento. Ademas, no existia la obligacion de aceptarlos como medio de
cambio, ni era regulada su produccion por parle de autoridad alguna, con lo que
cualquier individuo hubiera podido hacerse sibitamente de una riqueza
“‘menetaria” en caso de encontrar estos objetos en estado silvestre, o dedicarse a
la manufactura de alguno de esos enseres.

fundamentalmente, entre los comerciantes mismos, sin existir €l germen de la
institucionalizacion que para entonces ya brotaba en la metropoli. “[Los
mercaderes] recibian dinero en guarda o depédsito, y empleaban los dineros
depositados 'en {a compra de platas, y de mercaderias, o la emprendian en la
labor de minas o surtimiento de tiendas para avio de ellas, y rescate de las platas
o en otros destinos utiles, y lucrosos... y de aqui facilmente se convertia el
depdsito en irregular, pasando el dominio dtil de la Eecunia al depositario, y

obligandose éste a pagar intereses, usuras o réditos”°. Asimismo, durante esta

3 ACOSTA ROMERO, 0p. cit., pp. 50-51.
* thidem, p. 57. Cfr. ademas BAUCHE GARCIADIEGS, op. Cif., p. 19.
? EsQUIVEL OBREGON, op. cit., t. |, p. 182.
* También eran utilizadas para los mismos efectos unas laminas metalicas en forma de tau ariega,
que algunos autores identifican con instrumentos de labranza.
CERVANTES AHUMADA, op. ¢it., p. 221, Citande a Nufio Niufiez de Villavicencio (1767},

El otorgamiento del” crédito “en la 'Nueva  Espafia se - dio;
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época se desarroliaron entre la poblacién indigena las “cajas de comunidad”, las
cuales seran reseriadas en el siguiente Capitulo.

Los diversos ordenamientos indianos, emitidos durante toda la época
colonial, disponian que la organizacion del comercio en el virreinato fuera a
semejanza de la metrdpoli incluyendo, desde luego, sus defectos y virtudes™. Asi,
la Recopifacion de las Indias ordenaba:

*Por quanto hauiendo dado licengia y facultad para que se erigiese y
fundase en las ciudades de los Reyes de las prouincias del Peru, yenla
de Mexico de las prouincias de Nueua Espaia, consulado y vnibersidad
de mercaderes, en la forma que la ay en las ciudades de Seuilla y
Burgos, en cuya conformidad los nuestros virreyes higieron fa dicha
fundagion y eregion y se erigieron luego prior y consules para el gouierno
de cada consulado, considerando quanto conbiene a nuestro seruicio ¥
al bien comun y vnibersal del comergio de las Indias en estos reynos
consebar el trato dellas, y el gran beneficio y utilidad, que la experiencia
ha mostrado auerse seguido en las vnibersidades de mercaderes donde
ay consulados, de regirse y administrarse por sus prior y consules,
aprobamos y confirmamos la erecion y fundacion de los dichos
consulados de Lima y Mexico, y mandamos que hasta que otra cosa se
prouea y mande se conserben y los aya en las dichas ciudades, con que
el prior y consules, que al presente son y adelante fueren, dellos, ayan
de vasr t exerger la jurisdicion de sus offigios, con la limitagion, modo y
forma que por las leyes deste titulo esta dispuesto, so las penas que en
ellas se imponen {Ley 1, Titulo Vigesimooctavo, De los consulados de
las civdades de Lima y Mexico)".

La anterior ley, cuyos precedentes datan de 1592, ordenaba en efecto
la organizacion del Consulada de México siguiendo los modelos de los de Sevilla y
Burgos. Su jurisdiccion se establecia en la siguiente ley de la Recopilacion:

“Ordenamos, que el gremio y comercio del consulado, que se llame
vnibersidad de los mercaderes de la ciudad de Mexico en Nueua
Espana, y sus prouincias del nuevo reyno de Galicia, Nueua Vizcaya,
Guatimala y Yucatan y Cerenuzco...””.

Bl consulado era una autoridad jurisdiccional con competencia en
materia mercantil. Resolvia asuntos tales como [a transportacién de mercancias
entre Espafa y America, pleitos entre comerciantes, contratacion de seguros y
quiebras. Sus sentencias eran recurribles ante la Casa de Contratacion de Sevilla
¥, en Ultima instancia, ante el Consejo de Indias. Su importancia se acentué en la

% Muro OREJON, ANTONIO, Lecciones de historia del Derecho Hispano-indiano, pp. 67-68: “Los
mismos problemas de a legislacién castellana acusa aln con mas fuerza la prolifica legislacién
dada para ias Indias Occidentales y Orientales hispanas. Primeramente en las Indias se lleva a
cabo un trasplante de las instituciones castellanas de la Baja Edad Media, con su secuela juridica ¥
legal, durante los reinados de los Reyes Catdlicos. . por Io que cabe afirmar con fundamento que
en estos tiempos las Indias hispanas viven en su Edad Media".

*" LEON PINELO, ANTONIO DE, Recopilacion de las indias, t. |, p. 945
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medida del crecimiento del comercic indiano, en especial a partir de que, con el
reinado de los Borbones, se permitid a las colonias comerciar entre si

Por ofra parte, pueden considerarse como antecedentes bancarios en la
Colonia las operaciones celebradas en las alhondigas —aunque éstas apoyaban
actividades especiales y de forma muy limitada— y en la iglesia, aplicando cietos
intereses. Sin embargo, el consenso entre jos doctrinarios es en el sentido de que,
durante esa época, no hubo bancos o sucursales de bancos espanoles por lo que
el crédito operaba {inicamente a través de los sujetos sefialados™. En 1774 se
establecié el primer Monte de Piedad (Sacro y Real Monte de Piedad de Animas),
“que a imagen de los montes de piedad europeos su funcion principal era la de
otorgar préstamos a las clases pobres, mediante el préstamo prendario™?

Con la finalidad de apoyar a la mineria, la mas importante de las
actividades de |la economia novohispana, en 1784 se fund6 el Banco de Avio de
Minas. Este tuvo en realidad la estructura y funciones de un banco refaccionario,
puesto que “recibe las platas a bajo precio, no percibe interés, tiene comao garantia
los frutos de las minas, no la mina misma, deja la administracién de la mina al
minero, y se limita a vigilar la inversion de los fondos, nombrando al efecto un
interventor™'. En este sentido, la evolucién crediticia en la Nueva Espaiia tuvo las
mismas caracteristicas que en Europa, al sobresalir el apoyo a acividades
primarias y a las clases marginadas.

A partir de 1810, la actividad bancaria puede identificarse con el estado
que guardaba el pais en su conjunto. Asi, la casi nula existencia de actividades
financieras reflejaba fas turbulencias provocadas por luchas intestinas, las
invasiones y la carencia de una identidad nacional; ei porfiriato y la inusual paz
que conocié el pais coincidieron con el florecimiento de la banca; la Revolucion de
1910 sacudié todas las instituciones, incluidos los bancos, los que casi en su
totalidad desaparecieron. Finalmente, los afos recientes vieron una conciliacion
de intereses tan opuestos como clases y grupos scciales hay, y para los cuales
_existe un |ntermed|ar|o i nanmero  que responde en mayor ¢ menor medida a sus

“demandas*?. - - - - -

La ausencia de una actividad bancaria se prolongd durante y después
de la guerra de Independencia, agravada por la inestabilidad politica y legal

¥ EsquivEL OBREGON, op. cit., 1. |, pp. 288-289.

MENDOZA MARTELL, op. ¢it., p. 37.
* AcOSTA ROMERO, op. cif., p. 58. Antonio Manero afirma que, a la muerte de su fundador, don
Pedro Romero de Terreros, los administradores del Montepio comenzaron a cobrar intereses,
sacrificando los ideales humanitarios de su fundador. Cfr. HERREJON SiLvA, op. cit, p. 15. Por su
parte, PENALOZA WEBB refiere que, cuando Francisce Villa revisaba las listas de los particulares que
podrian ayudar a! mantenimiento de sus ltropas mediante préstamos forzosos, eximid de toda
contribucion al Monte de Piedad al grito de: "jAl Monte de Piedad no me lo tequen! jEs el banco de
los pobres!” Cfr. PERALOZA WEBB, MIGUEL, La conformacion de una nueva banca, p. 3.
*! RobrIGUEZ RODRIGUEZ, JoaQUIN, Derecho Bancario, pp. 20-21.
“2 DavaLOS MEJIA, op. cit., p. 68.
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{cuatro constituciones y leyes que coexistian con la normatividad colonial)*. Sin
embargo, para 1824 se habia establecido en México la primera agencia bancaria,
la Casa Barclay de Londres*. En 1830 se fundd e! Banco de Avio, destinado a
apoyar, entre otras, a la industria textil y que Ueg6 a propiciar el surgimiento de la
industria textil en Estados como Puebla®®. En 1837 surgio el Banco Nacional de
Amortizacion de la Moneda de Cobre, dedicado a la depuracién del circulante, y
en 1839 se limitaron los intereses a un 12% anual, lo que puede considerarse
como la primera reglamentacion oficial de las operaciones de crédito®®

La alternancia de gobiernos centralistas y federalistas, con la
consecuente promulgacion de leyes contradictorias, tuvieron cuando menos un
punto en comun: no legislaron en materia de comercio. Sin embargo, si llego a
contemplarse la facultad federal para acufiar moneda, lo cual se relaciona con el
proyecto de Manuel Escanddn, en 1853, de fundar un banco nacional. Lo anterior
no fue dbice para que los bancos establecidos con autorizacién de los gobiernos
estatales emitieran papel moneda. En 1864 se fund6 el Banco de Londres, México
y Sudameérica, antecedente de Banca Serfin y considerado como el primero del
régimen bancario mexicano e introductor del cheque y el billete de banco®”
Asimismo, en esos afnos funcionaban dos aseguradoras, una sobre la vida y otra
sobre incendios. A pesar de lo anterior, los mercados de dinero y de capitales eran
practlcamente inexistentes, y las operaciones de crédito, realizadas en su gran
mayoria entre particulares, no constituian una actividad ernpresanal"

La coyuntura legal expresada en el parrafo anterior provocd la reaccidn
del Gobierno federal hasta 1883, cuando se reformé la Constitucion para hacer de
la emisién de Codigos de Mineria y Comercio, comprendiendo en este Oitimo a la
actividad bancaria, una facultad exclusiva del Congreso de {a Unién, lo que no
impidio el funcionamiento de entidades con origenes disimbelos. No fue sino hasta
la promulgacion del Cédigo de Comercio de 1884 cuando se sentaron las bases
para la organizacién bancaria moderma, ya que requeria de la autorizacion del
Gobierno Federal para el establecimiento de bancos (art. 954), la cual se otorgaria
Unicamente a sociedades andnimas compuestas por al menos cinco miembros
(art. 957). Ademas, se fijaron regias para los bancos de emision, los cuales

“* gafatadamente, las Ordenanzas de Bilbao. Cfr. ACOSTA ROMERD, op. cit., p. 62.

“ Este banco otorgd a México un crédito por $8400,000, siendo éste uno de los motivos de la
intervencion inglesa en 1861. Cfr. MENDOZA MARTELL, op. cit, p. 37. En la misma época, el
gobierno mexicano prestd $1'500,000 a Colombia. Ni Colombia pagd a México ni eéste a Barclay.
Cfr. DAvaLOs MEJiA, op. cit, p. 41.

ACOSTA ROMERQ, op. cit, p. 60. Para la conformacion de su capital se prorrogo el permiso de
entrada de productos textiles, prohibido el adc anterior, aplicando al banco la guinta parte de los
derechos generados por esa introduccion, HERREJON Sitva, op. cit, p. 15. Fue el primer banco
mexicanc que operd con capital proveniente del erario publico.

* DAvaLOS MEJIA, op. cit, p. 42.

7 AcOSTA ROMERO, op. cit, p. 81, y PENALOZA WEBB, op. cit,, p. 7. Sin embargo, Enrique Creel de
la Barra sefiald que el primer banco legalmente constituido y dotado de personalidad juridica
reconocida per la ley es el Banco Nacional de México, resuftado de la fusion en 1884 de Banco
Nacional Mexicano y Bance Mercantil Mexicang, Véase también . HERREJON SILvA, op. ¢if., p. 16.

“® BoRsA MARTINEZ, FRANCISCO, Ef nuevo sistema financiero mexicano, p. 38.
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tendrian que ser autorizados por a Secretaria de Hacienda (arts. 967-977), v se

prohibia que cualquier otro sujeto emitiera documentos que hicieran las veces de
papel moneda®.

Este Cddigo establecia diversas disposiciones tendientes a imponer
orden en el naciente pero ya cadtico sistema bancario. Entre otras cosas,
establecia que las distintas clases de instituciones bancarias {de emisién,
circulacién, descuento, depdsito, hipotecarios, agricolas, de mineria o de cualquier
otra clase) solamente podrian operar con autorizacién de la Secretaria de
Hacienda. Los bancos deberian adoptar la forma de sociedades anénimas ¢ de
responsabilidad limitada, sus estatutos deberian ser aprobados por la misma
Dependencia, y constituir un deposito en caso de tratarse de bancas de emision®.
Poco después de la entrada en vigor de este ordenamiento, se expidié la
concesién para operar el actual Banco Nacional de México.

El Codigo de Comercio de 1889, que derogd al anterior, preveia la
expedicion de una ley federal que regularia a las instituciones de crédito (art. 460),
facultando a la Secretaria de Hacienda para autorizar el establecimiento de
entidades mientras no se legistara en la materia®; este resquicio permiti6 Ia
autorizacion de multiples bancos de emisidn®. El reto que enfrentaria la nueva ley
era inmenso, pues a pesar dei intento de fijar una regutacion gue hiciera funcional
al sistema bancario, no se habia logrado uniformar la aplicacion de la ley, o que
provocd, entre otras cosas, que los términos de las concesiones fueran distintos
en cada caso, no se exigian los mismos capitales minimos a las instituciones, y
eran variables las denominaciones de los billetes que podian imprimir. Finalmente,
en 1898, el Congreso de la Union facultd al Poder Ejecutivo para expedir una Ley
General de Instituciones de Crédito, la cual fue publicada en el 0oF el 19 de marzo

“*-AcosTA ROMERD, op: cit.-p. 64.-Citando-a. Martinez.del Sobral: “Al.comenzar este afio, nuestro
sistema bancario se componla: De un banco extranjeroc con sucursat en Ia ciudad de México: el
Banco de Londres, Méjico y Sudamérica; de una Casa de Empefio autorizada para emitir billetes:
el Monte de Piedad; de una institucidn nacional concesionaria por la Federacitn: el Banco Nacional
Mejicano; de una institucién nacional no concesionada: el Banco Mercantil Mejicano; de un banco
concesionado por el Estado: el Banco de Chihuahua; de un proyecto de banco concesionado por fa
Federacidn: el Banco de Empleados; de un Banco Hipotecario facullado para hacer negocios de
emisién”.

HERREJON SILvA, op. cit., p. 15.

RODRIGUEZ RODRIGUEZ, op. cil, p. 25. Si bien la Secretaria de Hacienda podia autorizar la

operacion de nuevos bancos, con la celebracion por parte de éstos del contrato respectivo, mismo
que debia de ser aprobado por el Congreso de la Unién. ACOSTA ROMERO hace una interesante
observacién acerca de la constitucionalidad de ese acto. Cfr. ACOSTA ROMERS, op. cit, p. 65.
% Loc. cit. Banco Nacional de México, Banco de Londres y México, Banco Minero de Chihuahua,
Banco Comercial de Chihuahua (antes Banco Santa Eulalia), Banco Yucateco, Banco Mercantil de
Yucatan, Banco de Durango, Banco de Nuevo Ledn, Banco de Zacatecas. Al final, casi todos los
Estados contaban con un banco.
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de 18977, Esta ley establecia tres tipos de instituciones bancarias: 1) los bancos
de emision, 2) los bancos hipotecarios, y 3) los bancos refaccionarios®.

Antes de hacer un breve andlisis de ia Ley de 1897, consideramos
necesario detenernos en el tema de los bancos de emisién, en virtud de la
importancia econémica que en su momento tuvieron, asi como por las politicas de
emision erréneas que frecuentemente siguieron en contravencion de ta Ley, y que
motivaron en dltima instancia su desaparicién y el surgimiento de un banco Gnico
de emision. En efecto, la Ley de 1897 establecia que la emision de billetes no
podia exceder del triple del capital social efectivamente pagado. Tampoco podia,
sumado al importe de los depédsitos reembolsables a la vista o a un plazo no
mayor a tres dias, exceder al doble de la existencia de dinero en efectivo o en
metales preciosos que hubiera en caja.

Los billetes de banco eran de circulacién voluntaria, lo que significa que
nadie estaba obligado a aceptarlos como medio de pago. “Cabe sefalar que los
billetes gue se emitian en esa época, eran diferentes a los que actualmente emite
el Banco de México (BM), ya que aquéllos no tenfan curso legal en el pais, sino
que podian recibirse libremente y canjearse por monedas de oro y plata, que eran
las que efectivamente tenian curso legai™®. Sin embargo, a pesar de que la Ley
disponia fa vigilancia de fa Secretaria de Hacienda, generalmente a través de
“interventor del gobierno”, la emision de billetes era anarquica, y los accionistas se
otorgaban préstamos cuantiosos —créditos relacionados— sin control®®. Todo lo
anterior a pesar de que, como afirma CERVANTES AHUMADA, "en 1908 se hicieron a
la ley atinadas reformas, para acomodarla a una técnica bancaria mas estricta™’.

En 1889 se emitid el decreto que creaba el Banco Central Mexicano,
que contra lo que su nombre sugiere, actuaba Unicamente como camara de
compensacion. Asimismo, se creé el Banco Agricola e Hipotecario de México,
considerado come el primero de vocacion esencialmente agricola, y en 1908 se
extendieron sus beneficios a los agriculiores y ya no tan solo a los propietarios
rurales, en un intento tardic de aminorar las diferencias que condujeron a la
Revolucion de 1910%8.

Las deficiencias institucionales, aunadas a 1a anarquia que trajo consigo
el movimientc armado, provocaron la quiebra de muchos de los bancos. Por
ejemplo, Victoriano Huerta decidié financiar el gasto péblice forzando a la banca a
conceder préstamos, los cuales fueron financiades mediante la emision de bilietes
con poder liberatorio ilimitado, mientras que las diversas facciones militares, los

% HERREJON SILVA, op. cit., p. 17. “Un esfuerzo balbuceante e inseguro, pero valioso",

MENDOZA MARTELL, Op. cit, p. 40, CERVANTES AHUMADA incluye a los almacenes generales de
deposito entre los intermediarios establecidos por esta ley. Cfr. CERVANTES AHUMADA, op. cif., p.
222,

% MeNDOZA MARTELL, 0p. cit,, p. 40.
56 .

ACOSTA ROMERO, op. cit, p. 66.

57 CERVANTES AHUMADA, 0p. cif,, p. 223.
*® DAvaLos MEJIA, op. cit., pp. 50-51.
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gobiernos estatales y algunas empresas practicaron la impresion de sus propios
billetes —los célebres "bilimbigques"-, aceptados Unicamente dentro de sus
respectivas zonas de influencia®. Como consecuencia, en 1916 el gobierno de
Venustiano Carranza incautd los bancos que no habian quebrado, y se apoderd
de sus reservas metalicas.

) En la Constitucidn de 1917 se previno el establecimiento del Banco
Unico de Emision, al establecerse que no se consideraria como monopolio la
emision de papel moneda por parte exclusivamente del Estado; mientras tanto, se
establecié una Comision Monetaria, que funciond hasta la fundacién del 8M*®°. En
1821 se decret6 la devalucion, a sus propietarios, de los bancos incautados cinco
anos antes. Sin embargo, no fue sino hasta 1924 cuando se hicieron reformas
legales de trascendencia, impulsadas por la celebracion de la primera Convencion
Bancaria, y se establecieron las bases de un sistema bancario moderno y estable;
asi, el 24 de diciembre de ese ano, se publicé en el DOF la Ley de Instituciones de
Credito y Establecimientos Bancarios. Este ordenamiento clasificaba a las
instituciones de crédito en bancos hipotecarios y refaccionarios, pudiendo ser
estos ltimos agricolas o industriales; de deposito y descuento, de fideicomiso, y el
Banco Unico de Emisién. Dos afios después se sumarian como intermediarios
financieros las cajas de ahorro, las afianzadoras y ios almacenes generales de
depdsito. Ei 31 de diciemnbre de 1524, se cred la Comisién Naciona! Bancaria.

El 31 de agosto de 1925 se publicé la ley que dio origen al BM. Este
funcioné en sus primeros afios como institucion comercial®, lo cual se modifico
con la Ley Monetaria det 25 de julio de 1931, la llamada “Ley Calles” a pesar de
que fue promulgada por Pascual Ortiz Rubio. En ella se suprimi6 el “patron oro”, lo
que obligd a modificar la Ley Organica del Banco de México para transformarlo en
el banco central®. La esencia de esta ultima reforma radicod en eliminar las
operaciones directas det BM con el publico y obligar a los bancos a depositar sus
reservas en él. De esta manera, asumi6 funciones de camara de compensaciones
y prestamista de Ultima instancia. Ademas, quedd facultado para ser el tnico
emisor de papel moneda, regular las tasas de interés y la circulacidon monetaria, y
fijar los-tipos de cambio. En el apartado respectivo se_abordara el tema_de la
estructura y facultades actuales del BM, incluyendo desde luego lo relativo a su
autonomia.

En la Ley de Instituciones de Crédito, publicada en el por el 28 de junio
de 1932, se corrigieron defectos de la Ley anterior, reclasificando a los
intermediarios bancarios en virtud de la desaparicion del Banco Unico Emisor.
Sefiala asimismo que las sociedades nacionales de crédito -las creadas y

* HerresON SiLva, op. cit, p. 23, y PERALOZA WEBS, op. cit, p. 7. Se estima que en esa &poca
circularon mas de 21 tipos de billetes.

5 HERREJON SILVA. op. cit., pp. 25-26, y CERVANTES AKUMADA, op. cit,, p. 223.

& Su capital estaba dividido en serie *A" (51% del total, que sdlo podia ser suscrito por el Gobierno
Federal), y serie “B" (suscrito por el Gobiemo Federal o por el publico). Cfr. HERREJON SiLVA, op.
cit., p. 29.

5 PERaLOZA WeBS, op. cit, p. B.
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capitalizadas por el Estado, que a la postre serian los bancos de desarrollo—-
serian reguladas por sus leyes especiales y, a falta de éstas, por la mencionada
Ley de Instituciones de Crédito; es decir, por primera vez se preveia la existencia
simultdnea de bancos plblicos y privados. También por primera vez se
mencionaban como organizaciones auxiliares del crédito a los almacenes
generaé?s de depésito, camaras de compensacidn, bolsas de valores y uniones de
crédito™.

En estos afios nacieron los bancos destinados a financiar el
cumplimiento de los postulados revolucionarios, con capital gubernamental. Asi,
fueron creados los Bancos Nacional de Crédito Agricola (1926), Nacional
Financiera (1933) y Nacional Hipotecario Urbano y de Obras Publicas (hoy
Banobras, 1933), Naciona! de Crédito Ejidal (1934) y Mexicano de Comercio
Exterior {Bancomext, 1937). A la par, el Gobierno Federal constituia fideicomisos
en el Bm, con el propésito de financiar diversas actividades productivas,
canalizando recursos a través de la banca comercial®. En 1935 fue publicada la
Ley sobre el Contrato de Seguro, vy al afio siguiente, la segunda Ley Organica del
Banco de México, por medio de la cual éste se consolida como una banca central
moderna®.

Destaca por su tiempo de vigencia la Ley General de Instituciones de
Crédito y Organizaciones Auxiliares, publicada en el boF el 31 de mayo de 1941,
Este ordenamiento establece lo que se ha denominado “banca especializada"se. ya
que las concesiones otorgadas por el Gobierno Federal se referian a alguno de los
siguientes grupos y operaciones de banca y crédito:

1. Banca de depdésito;

2. Operaciones de depésitos de ahorro,

3. Operaciones financieras con emision de bonos
generales y bonos comerciales;

4. Operaciones de crédito hipotecario con emisién de
bonos y garantia de cédulas hipotecarias;

5. Operaciones de capitalizacién, y

6. Operaciones fiduciarias.

Podia otorgarse concesion a un banco para realizar operaciones de
ahorro y fiduciarias, asi como una de las demas mencionadas.
Consecuentemente, la “banca especializada” quedd integrada por bancos de
deposite, financieros e hipotecarios. El control crediticio por parte del BM quedd
reforzado, al incrementar su control sobre ei encaje legal —el monto de recursos
captados por los bancos que se envia al Banco Central . “Con ello se consolidd

& HERREJON SILVA, op. cit., p. 41, y PERALOZA WEBB, op. cit, p. 9.
8 HERREJON SiLva, op. cit., p. 60.
 DAvALOS MEJiA, 0p. cit., p. 55.
MENDOZA MARTELL, 0p. cit,, pp. 41-42.
&7 En 1946 era del 33% para los bancos localizados fuera de! Distrito Federal, y del 50% para los
asentados en él, DAvALOS MEJIA, op. cit, p. 57.
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su control del crédito selectivo, que en parte tenia como objetivo combatir 1a
inflacion, pero también financiar sectores prioritarios y adquirir valores
gubemamentales™®, La especializacion imponia en la practica limitaciones a los
bancos, debido a que éstos sentian la necesidad de proporcionar a sus clientes
una gama cada vez mas variada de productos, por lo que se procedid a la
conformacion de grupos informales, compuestos por bancos de los diversos tipos.
Estos grupos financieros “embrionarios” fueron reconocidos en fa reforma de 1970,

pero la solucion de fondo fue operada hasta 1974, cuando se instituyd la banca
multiple®,

En 1946 fue fundada la Comisién Nacional de Valores, segregando
facultades a la Comisién Nacional Bancaria. Al afio siguiente fue creado el
Patronate del Ahorro Nacional (PAHNAL), cuyo estudio se abordara en el anlisis de
las instituciones dedicadas a promover el ahorro popular. De esta forma, el
Gobierno Federal sumaba facultades regulatorias, dentro de un régimen que no
solo atendia a la proteccidon de los de;)ésitos, sino a la canalizacién de los
recursos captados hacia otras actividades’®. Hacia 1963 el esfuerzo modernizador
de la banca se habia extendido hasta la normatividad que le es conexa, con la
publicacion de reformas a las Leyes General de Titulos y Operaciones de Crédito,
General de Sociedades Mercantiles, sobre el Contrato de Seguro y de Quiebras y
Suspension de Pagos, entre otras. Asimismo, en 1967, se emitio el Reglamento de
las Tarjetas de Crédito Bancarias, primer dispositivo legal en la materia’’

En 1970 fue modificado y adicionado el art. 99 de la Ley General de
Instituciones de Crédito y Organizaciones Auxiliares, permitiendo la constitucién
de grupos financieros, siempre que pudieran garantizar ante la Secretaria de
Hacienda y Crédito Pdblico (skcP) el cumplimiento del convenio de
responsabilidades, con un 10% de las utilidades consolidadas de cada grupo’2.
Con lo anterior se reconocia la tendencia del sector bancario a constituirse en los
mencionados grupos, a la vez que se detenia la excesiva atomizacion del sector, y
se facilitaba la labor de inspeccion y vigilancia de la Comisién Nacional Bancaria y
de Valores™. Cinco afos después, en 1975, se erradicé el concepto de
- especializacion bancaria,—al' permitirse 1a fusién de-instituciones de—crédito
pertenecientes a un mismo grupo financiero, en una institucién de banca mdltiple,
Esta nueva forma de operacién quedo formalizada en 1978 al introducir en la Ley
de la materia un capitulo ad hoc.

A decir de BORIA MARTINEZ, "es muy antiguo en México el
reconocimiento de que la intermediacion financiera y particularmente aquella que

* PeRALOZA WEBSB, 0p. oit., p. 10.

® HERREJON SILVA, 0p. cit., p. 43, y PERALOZA WEBE, 0p. cit, p. 11,

™" BorsA MARTINEZ, op. cit., p. 46,

7' DAVALOS MEJIA, op. cit., p. 59,

2 Loc. cit.

™ En 1970 funcionaban 109 bancos de depésito, 96 financieras y 26 hipotecarias. Después de la
auterizacion de la banca mditiple, habia 33 instituciones de ese tipo, resultado de ia fusién de 163
bancos. Cfr. HERREJON SiLva, op. cit, pp. 44, 48.
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realiza la banca, debe quedar sujeta a un régimen mas estricto y a una mayor
intervencion del Estado, que el desempefio de otras actividades mercantiles™*. Lo
anterior, derivado de la tradicion de regimenes que, aun antes de la Conquista,
han concentrado en sus manos una gran cantidad de atribuciones en todos los
ordenes. Como hemos visto, la figura del Estado ha sido omnipresente en la
historia del sistema financiero. Sin embargo, ese férreo control fue sustituido por
una amplia libertad de accion durante el porfiriato; representativo de ello fueron la
gran cantidad de empresas con capital extranjero, no tan solo bancarias, que se
asentaron en el pais. A lo anterior siguid una suerte de “cohabitacién” entre los
postulados revolucionarios y la demanda de libertad por parte de! capital,
representada por la existencia simultanea de bancos privados y gubernamentales.

Esta tendencia de intervencion estatal en la banca se manifestd de
manera abrumadora en 1982 con la expropiacion —o estatizacién— de los bancos,
el control generalizade de cambios y el congelamiento de las cuentas en délares
que hasta entonces manejaban fas instituciones de crédito, “situacion que motivo
un gran quebrantamiento de la confianza del publico, dio motivo a una fuga de
capitales del pais y a severas implicaciones econémicas y politicas”®. En un
intento de corregir la dificil situacion econdémica generada por el desplome en el
precio del petréleo, el aumento de las tasas internacionales de interés y la fuga de
capitales, se implementd una solucién politica que, segin algunos autores,
amenz;szé con agravar aquellas circunstancias que precisamente se trataba de
aliviar’®.

Con el propdsito de dar la mayor permanencia posible a la
nacionalizacién bancaria, la Constitucién fue reformada en sus arts. 28, para
incluir a la banca dentro de las actividades estratégicas a cargo de la Federacion,
y 123, incluyendo a las condiciones laborales de los empleados bancarios dentro
del apartado “B". Las leyes secundarias también sufrieron transformaciones, pues
se expidieron, entre otras, las Leyes Reglamentaria del Servicio Publico de Banca
y Crédito —en 1983 y 1985- de Organizaciones y Actividades Auxiliares del
Crédito, y Organica del Banco de México. Esta Gitima transformé a esa institucion,
de sociedad anénima a crganismo publico descentralizado.

Aln en contra de lo que sugiere el término “nacionalizacion”’, no tardd
en abrirse la posibilidad para los particulares en el sentido de participar en la

™ BorJa MARTINEZ, op. cit., p. 43.
5 ACOSTA ROMERO, op. cit., p. 68.

HERREJON SiLva, op. ¢it,, p. 65, La sustitucion de funcionarios bancarios experimentados por
otros nuevos y sin la preparacion adecuada, la compra masiva de bienes innecesarios {uniformes,
mobiliario, remodelacién de sucursales) y el crecimiento desmedido de fa planta laborat dieron la
nota a la banca estatizada. Adicionalmente, las designaciones de nuevos funcionarios recayeron
en cuadros de regimenes anteriores y sus respectivos equipos de trabajo (“su gavilla de
secuaces’), creandose infinidad de puestos de trabajo indtiles (‘Directores de Garrafon,
Subdirectores de Agua Calienie y Agua Fria, Gerentes de Café y Té"), haciendo aun mas confusa
la situacibn y poniende en entredicho las bondades que la estatizacién traeria para el publico
ahorrador. Cfr. CARVALLO YAREZ, ERICK, Nuevo Derecho Bancario y Bursalil mexicano, p. XXil.
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capitalizacién de las sociedades nacionales de crédito. Asi, fueron creados los
“certificados de aportacion patrimonial”, los cuales representaban al capital social
de los bancos. Estos se dividian en dos series: la serie “A” representaba el 66%
del capital y s6lo podia ser suscrita por el Gobierno Federal, mientras que la serie
“B" representaba el restante 34%, y podian acceder a ella los particulares. Esta
serie otorgaba derechos econdmicos a los tenedores, mas no corporativos, pues
el nombramiento del Director General de la institucién, y con ello todas las
funciones de administracion, recaian en la sHcp™.

La Ley Reglamentaria del Servicio Pablico de Banca y Crédito unificaba
la estructura de las instituciones crediticias, y sefialaba como finalidades de
caracter general: 1) fomentar el ahorro nacional; 2) facilitar al publico el acceso a
los beneficios del servicio publico de banca y crédito; 3) canalizar eficientemente
los recursos financieros; 4) promover la participacién de la banca mexicana en el
entorno internacional; 5) promover el desarrollo equilibrado del sector y una sana
competencia entre sus integrantes, y 8} promover el financiamiento de los sectores
que determinara ef Congreso de la Unién, a través de la banca de desarrollo.

Al incorporar a la totalidad del sistema bancaric dentro del
“organigrama” de la administracion piblica federal, la sHcP dejo de ser la dGnica
Dependencia interesada en la materia, pues tuvieron injerencia, ademas, las
Secretarias de Comercio, de Programacion y Presupuesto y de ia Contraloria
General de la Federacion. Aunado a ello, la multitud de disposiciones que
gobernaban la materia bancaria -reformas constitucionales y legales,
reglam%ntos, circulares— limitaba seriamente la actividad de las instituciones de
crédito’”.

Después del periodo durante el cual operd ta banca nacional, en 1980
se volvio al sistema mixto de operacién de las instituciones de crédito, para lo cual
se transformaron las sociedades nacionales de crédito en sociedades andnimas, y
se procedid a la venta al pablico de la paricipacion accionaria que el Gobierno

_Federal detentaba. Asimismo, se cambi6é el concepto de concesion por el de
autorizacion, se expidio la Ley para Regular lag Agrupacidnes Financieras (LRAF) y
se reformaron otros cuerpos legales que abarcan a todo el sistema financiero.

El capital extranjero, que con anterioridad ingresaba a !a banca como
complemento de la inversion nacional, y siempre sujeto a medidas restrictivas,
recibid un gran impulso con la implementacion del Tratado de Libre Comercio de
América del Norte, el establecimiento en México de varios intermediarios filiales
del exterior®® y, en 1998, una serie *O” Gnica de acciones de libre suscripcion. Esta
ultima medida tuvo por objeto incrementar la capitalizacién de las instituciones
bancarias y bursatiles, asi como incrementar el valor de las acciones que emiten

™ Ibidem, pp. 72-73.

™ ibidem, p. 69.

™ ACOSTA ROMERO, Legislacién bancaria, p. 1.
PENALOZA WEBB, op. cil, p. 16.
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estos intermediarios. Son de libre suscripcién pues pueden acceder a ellas
cualquier persona fisica o moral sin importar su nacionalidad, respetando los
limites que para la tenencia accionaria individual se establecen en la legislacion
vigente,

En cuanto a las autoridades reguladoras y supervisoras, en 1993
aparecio la Ley del Banco de México, la cual otorgd autonomia a ese Instituto
Central, y en 1995 se expidid la Ley de la Comisién Nacional Bancaria y de
Valores. En 1996, fue publicada ia Ley de los Sistemas de Aharro para el Retiro, la
cual contempla la existencia de un érgano de supervision y vigilancia con amplias
facultades regulatorias; la Comision Nacional del Sistema de Ahorro para el
Retiro®, y a finales de 1998 se crearon el Instituto para la Proteccion al Ahorro
Bancario (iPaB) y la Comision Nacional para la Defensa de los Usuarios de
Servicios Financieros (CNDUsSF). El primero vino a sustituir al controvertido Fondo
Bancaric de Proteccién al Ahorro (FOBAPROA), constituyéndose en una nueva
instancia de supervisién y vigilancia, mientras que la segunda pretende ser un
ombudsman de los usuarios de los servicios financieros, a semejanza de sus
similares en el extranjero que, sin embargo, tienen un desemperio mas eficiente
en virtud de sus facultades jurisdiccionales plenas.

El concepto clasico de la historia establece que los acontecimientos se
suceden ciclicamente en el transcurso del tiempo, lo que significa que la misma
sucesion de hechos puede observarse varias veces en el devenir de un grupo
humano. El desarrollo cultural y tecnolégico de los pueblos transforma esta “linea
del tiempo” en una espiral que se extiende progresivamente hacia el interior, lo
que significa que los mismos acontecimientos se repiten, pero a una velocidad
cada vez mayor y con intervalos menores entre unos y otros.

El devenir historico, lejos de constituir una fatalidad, ofrece la
oportunidad de evitar lo que George Santayana senalaba. La historia del sistema
financiero mexicano asi lo demuestra, con el afadido de que los hechos que lo
conforman han adoptado |la dinamica de un péndulo. Lo anterior puede apreciarse
en la casi inexistente actividad bancaria de la Colonia, contrastando con el
vibrante porfiriato, para después desaparecer casi por completo durante la
Revolucién, recuperandose a lo largo de este siglo, sufriendo una nueva sacudida
en 1982, recuperandose de nueva cuenta durante el periodo de la banca
estatizada, y peligrando con la crisis economica de 1995. De éstos y ofros
momentos historicos indudablemente se han tomado experiencias valiosas, las
cuales guedan plasmadas en un producto de la cultura humana como es el
Derecho. Con todo o anterior, queda definida la historia del marco legal bajo el
cual opera actualmente el sistema financiero mexicano, y cuyos lineamientos
generales seran abordados en subsecuentes apartados.

8 AcosTa ROMERO, Nuevo Derecho Bancario, pp. 68-70.
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4. EL DERECHO BANCARIO. Ya hemos visto codmo fue que, después de la
satisfaccion de sus necesidades primarias, el hombre pudo dedicar su tiempo y
habilidades a la realizacién de otras obras, artes y técnicas. Al abandonar la
produccion dedicada exclusivamente al autoconsumo, las comunidades pudieron
especializar a sus integrantes en la manufactura de los objetos mas variados, lo
que con el transcurso del tiempo generd la aparicion del crédito y de las
instituciones financieras. Estas, como consecuencia del progreso, tendieron a ser
cada vez mas complejas, y a estar sometidas a un creciente nimero de factores
que incidian directamente en su operacian: eventos naturales, fenémenos sociales

y. sobre todo, la voluntad humana, el elemento mas complejo y variable que
existe.

Producto precisamente de la necesidad de regular los actos humanos, y
encuadrarlos dentro de un parametro que fuera aceptable y benéfico para la
sociedad, es el Derecho, que al aplicarlo a una materia como la bancaria adquirié
caracteristicas sui generis. En efecto, puede considerarse que su aparicion es muy
reciente, y su antecedente inmediato es el Derecho Mercantil, en virtud de que las
operaciones de crédito que después derivarian en operaciones bancarias, eran
realizadas en un principio por comerciantes y se confundian con las operaciones
mercaniiies oidinarias. ACCSTA ROMERC sefiala que el Derecho Romano no
legislaba en materia mercantil, pues veian con menosprecio a los comerciantes, y
dejaban la resolucién de los litigios mercantiles a las leyes civiles®>. Después del
Imperic Romano las ciudades, regiones y corporaciones (6rdenes religiosas,
gremios) establecieron sus propios tribunales y legislacion, los cuales solamente
eran eficaces en sus respectivos &mbitos.

Los mismos fendmenos sociopoliticos que influyeron en el comercio
durante la Edad Media, generaron la *homogeneizacion® de las normas
mercantiles. Los primeros intentos de codificacién datan de esa época: los
estatutos de Marsella en 1253, las Siete Partidas y las Ordenanzas del Consulado
del Mar de Barcelona®®. Subsecuentes ordenamientos fueron ya resefiados con

~- -anterioridad, destacando en el caso_mexicano las Ordenanzas de Bilbao y la
legislacion comercial expedida en la segunda mitad del s. xix. En ese momento
comienza a gestarse la creacion de normas especializadas para regular un sector
de la actividad mercantil, especificamente la prestacién del servicio de banca, y
que ha sido denominado Derecho Bancario. Este ultimo se une a la normatividad
de los intermediarios financieros que le brindan servicios complementarios, para
asi crear el Derecho Financiero.

Como disciplina juridica, el Derecho Bancario retine los tres requisitos
que la doctrina exige, a saber: 1) autonomia legislativa, pues en el transcurso del
tiempo el Estado ha emitido una multitud de ordenamientos que rigen Unicamente
a esta materia, los cuales se citaran continuamente a lo large de este trabajo; 2)

®2 AcosTA ROMERO, 0p. cit., p. 76. Se considera al Derecho Romano en virtud de ser el tronco del
cual deriva nuestro sistemna juridico.
B tnidem, p. 77.
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autonomia cientifica, pues al contrario de lo que afirma RODRIGUEZ RODRIGUEZ®,
consideramos que si reviste la vastedad y complejidad necesarias, y 3) autonomia
didactica, en virtud de que su estudio es un campo distinto para la ensefianza, la
doctrina sobre la materia es abundante y se imparte [a materia en las instituciones
de educacidn superior, de manera totalmente diferenciada del Derecho Mercantil.

Al tratar a continuacion lo relativo al Derecho Bancario, debemos
considerar que, por diversos factores, como la preponderancia de los
intermediarios financieros bancarios sobre los no bancarios en el sistema
financiero, no se ha desarrollado un concepto juridico que englobe expresamente
a las organizaciones y actividades auxiliares del crédito, aseguradoras,
afianzadoras, administradoras de fondos de ahorro para el retiro (AFORES) y grupos
financieros. Por otra parte, autores como HEGEWISCH admiten expresamente que el
concepto de Derecho Bancario se ha ampliado hasta alcanzar a estas
instituciones®®. Su estrecha relacion institucional y operativa, asi como {a igualdad
en su objeto —captar recursos de! publico para colocarlos posteriormente en el
mismo—, su conformacion en grupos financieros, y en algunos casos la realizacion
de las mismas operaciones, hacen de los intermediarios financieros un
conglomerado que es sujeto del llamado Derecho Financiero. Por lo anterior,
consideramos que todos y cada uno de los siguientes conceptos son aplicables a
la totalidad de los intermediarios, variando la naturaleza de sus operaciones y el
organismo publico que tiene injerencia en su actividad.

MeNDOZzA MARTELL y PRECIADO BRISENO, en una definicién que
consideramos afortunada por el conjunto de elementos que engloba, describen al
Derecho Bancario comoa “un conjunte de normas juridicas de Derecho Plblico,
Privado y Social que regulan la prestacion del servicio de banca y crédito; la
autorizacién, constitucion, funcionamiento, operacidon, fusién, disolucion vy
liquidacion de los intermediarios financiercs bancarios, asi como la proteccion de
los intereses del publico, delimitando las funciones y facultades que en materia
bancaria detentan las autoridades financieras mexicanas™®. A continuacion
haremos un breve examen de cada uno de los elementos de esta definicién,

La definicion propuesta sefnala que participan normas de naturaleza
publica, privada y social, por lo que se clasifica al Derecho Bancario como una
rama compleja del Derecho. Respecto de su pertenencia al Derecho Publico, si
consideramos que éste regula las relaciones de supra a subordinacion entre el
Estado y los particulares, es claro que el Derecho Bancario encuadra
perfectamente en esta division. En efecto, los particulares dedicados a esta
actividad, que cada dia cobra mayor importancia debido a su impacto en ia
economia del pais, se hallan en continuo contacto con la autoridad reguladora o
supervisora {SHCP, BM, iPAB, Comisiones Nacionales), la cual ejerce su funcién a

";RODRIGUEZ RODRIGUEZ, 0p. cit., p. 5.
® HEGEWISCH DiAzZ INFANTE, FERNANDO, Derecho Financiero mexicano, p. 1.
® MeNDOZA MARTELL, op. Cit., p. 23.
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través de normas expresadas en preceptos constitucionales, leyes, reglamentos,
acuerdos, circulares y demas®

En cuanto a la conformacién del Derecho Bancario por normas de
Derecho Privado, este nexo se integra por las relaciones de coordinaciéon entre
particulares, o entre éstos y el Estado actuando sin su impernium. La conformacion
de sociedades mercantiles que constituyen a los intermediarios, los contratos que
celebran entre ellos y con el publico usuario del servicio, los titulos y operaciones
de crédito que celebran para cumplir su funcién, todo ello constituye materia del
Derecho Privado y se funda en la justicia conmutativa, que segin Preciado
Hernandez, es aquella “que rige las operaciones de cambio... prescindiendo, por
decirlo asi, de las personas, ya que debiendo considerarlas en el mismo plano,
sobre un ple de igualdad, no hay razdn para tomar en cuenta sus diferencias
individuales™®

Contindan MEnNDOZA MARTELL y PRECIADO BRISERO afimando que el
Derecho Bancario se encuentra regulado por algunas normas del Derecho Social,
“destinada a proteger la dignidad humana de aquellcs miembros de la sociedad
que, por su debilidad econdmica y cultural, no “J)ueden tratar de igual a igual a los
miembros econdmicamente mas poderosos Sefialan como ejemplo de lo
anterior las disposiciones relativas a la protecmén de los intereses del pablico,
como las que someten a revision de la Comision Nacional Bancaria y de Valores
{CNBV) vy de la CNDUSF los modelos de contratos de adhesion utilizados en las
operaciones activas, o 1as que prevén la existencia de los bancos de desarrollo,
cuya finalidad es financiar con condiciones mejores que las del mercado, a
diversas actividades productivas. Sin embargo, consideramos que a proteccién de
esos miembros de la sociedad se encuentra contenida dentro de la naturaleza del
Derecho Pubiico, donde el Eslado actia con su potestad soberana para asegurar
la convivencia armodnica de sus integrantes, y favorecer el desarrollo de los
mismos; ese es precisamente el objeto de las normas de Derecho Publico®™, Por
este motivo preferimos la posicién de RODRIGUEZ RODRIGUEZ, en el sentido de
considerar al Derecho Bancario como un conjunto de normas provementes
anicamente del Derécho Piblic y del Derecho Privado® : - =

Respecto de la regulacion, por parte del Derecho Bancario, de la
prestacion del servicio de banca y crédito —el cual supone la captacion de los
recursos del plblico en el mercado nacional, para su posterior colocacion—, la
disciplina se encuentra formada por normas legales y reglamentarias que
establecen las formalidades y requisitos que los particulares deben agotar para

¥ AcosTA ROMERO, op. cit., p. 87.
53 MENDOZA MARTELL, 0p. cit., p. 24.
89 » Ibidem, pp. 24-25.

% Ademas, en el caso de la proteccion de los intereses del publico por parte de la cNBv y de ta
CNDUSF, esa garantia se extiende a la totalidad de los usuarios de l0s servicios proporcionados por
el sistema financiero, incluyendo a los inversionistas “sofisticados™, con lo que quedaria anulada
una caracteristica del Derecho Social.

*! RODRIGUEZ RODRIGUEZ, op. cit, p. 3.
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constituir y operar un intermediario financiero, incluyendo en lo anterior la
organizacion de la sociedad mercantil de que se trate {conformacién del capital
social, consejeros, directivos) y los lineamientos que deberan observar en ia
realizacion de sus operaciones, en su disolucion y liquidacion.

Como ultimo elemento de la definicibn analizada se encuentra la
proteccién de los intereses del publico, la cual se lleva a cabo a través de diversos
mecanismos e instituciones. Entre los primeros podemos sefialar la ya citada
autorizaciéon que la CNBV y [a CNDUSF otorgan a los contratos de adhesion, la
obligacién de los bancos en el sentido de contar con una unidad especializada de
atencion al piblico para atender sus consultas y quejas, y los procesos de
congciliacidn y arbitraje establecidos antes en cada Comisién y a partir de 1998 en
la cNDUSF, con el fin de desahogar las quejas que el publico formula en contra de
los intermediarios financieros.

De conformidad con el principio de rectoria del Estado en materia
financiera, se han otorgado facultades en ese sentida a la SHEP, al BM, al IPAB Y a
las Comisiones especializadas: cNBv, Comision Nacional de Seguros y Fianzas
(CNSF), Comisidon Nacional del Sistema de Ahorro para el Retiro (CONSAR) ¥
CNDUSF. Hasta antes de la reforma de 1998, entre ias instituciones establecidas
por disposicion expresa de la ley encontrabamos al Fondo de Apoyo al Mercado
de Valores (FAMERvAL) y al FOBAPROA, dos fideicomisos que adquirieron gran
notoriedad por las turbulencias que afectaron al sector financiero en 1995; en un
apartado proximo se revisara el papel que tuvieron estos fideicomisos, asi como el
de las autoridades sefnaladas.

Finalmente, debemos sefialar que ACOSTA ROMERO hace una division
del Derecho Bancario en varias subespecies: Derecho Bancario Constitucional,
Administrativo, Laboral, Fiscal o Tributario, de Procedimientos, Penal e
Internacional®™. Lo anterior, observando al propio Derecho Bancario desde la
perspectiva particular de cada una de esas especializaciones, analizando los
puntos de contacto que estas disciplinas tienen entre ellas. Si bien consideramos
que una materia tan compleja como es el Derecho Bancario tiene que ser vista por
fuerza desde diversos angulos, y que los temas que aborda pueden tener las mas
variadas implicaciones, también pensamos que esta “clasificaciéon” no es exclusiva
del Derecho Bancario —considérense las combinaciones posibles entre todas estas
materias—-, por lo que su utilidad es de caracter practico al facilitar la
sistematizacion de los temas para su estudio. Como sefala HEGEWISCH, no es un
desmembramiento, sino una clasificacién de tipo didactico que no trasciende a la
ubicacion cientifica del Derecho Financiero™.

2 ACOSTA ROMERO, 0p. cit., pp. B8-91.
® HegewiscH, op. cit, p. 7.
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5. SISTEMA FINANCIERO MEXICANO. Ya hemos observado la evolucion de
las operaciones de crédito y de las instituciones bancarias. Es claro que, ante la
aparicion de nuevas necesidades, los sujetos dedicados a ia intermediacién
financiera desarrollaron nuevos servicios y productos destinados a satisfacerlas, y
a generar una utilidad tanto para ellos mismos como para sus ahorradores, de
quienes finalmente provienen los recursos. En el case mexicano, las primeras
instituciones dedicadas al otorgamiento de créditos tenian precisamente un
mercado especifico para sus préstamos: la actividad minera en el caso del Banco
de Avio de Minas, y los créditos al consumo en el Monte de Piedad. La
especializacion formal qued¢ consagrada en 1924 con la Ley de Instituciones de
Crédito y Establecimientos Bancarios, y evoluciond hasta nuestros dias con la
aparicidn de los grupos financieros.

“Generar ahorro es requisito necesario para lograr sano y sostenido
crecimiento de la economia; asimismo ese crecimiento s6lo puede alcanzarse
mediante una adecuada transferencia de recursos entre entidades superavitarias y
deficitarias™. Este concepto de BORJA MARTINEZ describe de manera clara el
objeto y fi nalldad del sistema financiero. En efecto, tal y como se ha analizado, la
sola acumulacidon de recursos en manos de su propietario se convirtid en un
mecanismo complejo y creciente, en el que todas las partes involucradas obtienen
utifidades, apoyando al mismo tiempo el desarrollo econémico de la colectividad.

Producto de la evolucién de este mecanismo es el surgimiento de la
intermediacién profesional e institucional del crédito, conformandose asi el sistema
financiero. Lo anterior en virtud de que, en el actual contexto econdmico, la
prestacién de servicios financieros especializados con esquemas, productos y
servicios modemos, hace necesaria su coordinacién entre las distintas entidades,
y entre éstas y 1a autoridad, todo bajo un esquema normativo que otorgue certeza
al usuario y propicie el sano y equilibrado desarrollo del sistema.

No podemos referirnos al sistema financiero mexicano como un ente
reconocido.como tal.en !a ley; sin embargo, sus elementos —entidades financieras,
autoridades y legisiacién especial- si han sido definidos como tales por el
legisiador, ublcéndolos ademas dentro de un contexto que permlte y fomenta su
interaccion®. De la misma forma, a pesar de que la gran mayoria de los tratadistas
consultados se refieren casi exclusnvamente a un “sisterna bancario”, por el
predominio ldgico que han tenido las instituciones de crédito en nuestro medio™

* BORJA MARTINEZ, op. ¢if, p. 19.
% F concepto expuesto por BORJA MARTINEZ acerca de |a transferencia de recursos entre
entidades superavitarias y deficitarias es una clara muestra de esta interaccién, cuyo ejemplo mas
diafano es ia relacidén existente entre la sociedad controladera de un grupo financiero, vy las
entldades que conforman a éste.

% Predominio que, a diferencia del concepto de “sistema financiero”, si ha llegado a ser asentado
en [a legislacion, como puede observarse en el art. 3° de la uc al seﬁa!ar que “El Sistema Bancario
Mexicano estard integrado por el Banco de México, las instituciones de banca multiple, las
instituciones de banca de desarrollo, el PaHNAL y los fideicomisos publicos constituidos por el
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podemos enlazar a los bancos y al resto de las entidades precisamente a través
de los servicios que se prestan mutuamente y de manera complementaria.

La exposicién de motivos de la Ley Reglamentaria del Servicio Publico
de Banca y Credito de 1985, daba una descripcion del sistema financiero, el cual
estaba “..integrado basicamente por las instituciones de crédito y los
intermediarios financieros no bancarios, que comprenden a las compaiias
aseguradoras y afianzadoras, casas de bolsa y sociedades de inversién, asi como
las organizaciones auxiliares de crédito™. Consideramos que esta descripcion es
acertada, al englobar casi en su totahdad a las entidades que participan en el
sistema financiero. Sin embargo, no sefiala el objeto del mismo sistema financiero,
el cual es un elemento que, a mas de mostrarnos el papel gque cumple, acent(a su
importancia dentro del contexto econdmico.

BoRJA MARTINEZ nos hablaba con anterioridad de un crecimiento que
solo puede alcanzarse a través de la generacién del ahorro, el cual debe ser
canalizado a través de las entidades financieras. Esta transferencia de recursos,
entre las entidades, y entre éstas y el publico —sistema de pagos— para apoyar
actividades productivas, es precisamente la esencia del sisterna financiero, por lo
que paodemos definirlo como el conjunto de entidades que interactdan en torno a la
preservacion del sistema de pagos, y cuyo cohjeto es procurar €! permanente
funcionamiento del mismo, fungiendo como agente promotor del desarrolio de los
diversos sectores y actividades de la sociedad mediante la generacion de
productos y servicios financieros diversos.

Al centrar nuestro estudio en el sistema financiero mexicano, debemos
enunmar las caracteristicas que le son propias. GOMEZ ACOSTA enuncia cuatro de
ellas®

1. Se trata de un sistema federal, en virtud de que se
encuentra regulado por leyes que se aplican en todo el
pais y es supervisado por autoridades federales, de
conformidad con el art. 73 fr. x de fa Constitucidén Politica
de los Estados Unidos Mexicanos. Esta caracteristica se
analizara con mayor detalle al tratar el tema de las
autoridades del sistema financiero;

2. Presta servicios de banca universal, entendiendo por ello
el ofrecimiento integral de servicios financieros a través
de los diversas entidades especializadas que conforman
a los Grupos Financieros;

3. Consagra la separacion entre las entidades financieras y
la industria, al estar limitadas las primeras para invertir

Gobierno Federal para el fomento econdmico, asi como aquéllos que para e! desempefio de las
functones que la ley encomienda al Banco de México, con tal caracter se constituyan”.

7 AcOSTA ROMERO, op. cit, p. 179.
% (30MEZ ACOSTA, op. cil.
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sus recursos en otras empresas. El ant. 55 de {a Ley de
Instituciones de Crédito (LIC), por ejemplo, establece
reglas a las inversiones de los bancos con cargo a su
capital pagado y reservas, mientras que el art. 75 del
mismo ordenamiento sefala los limites a la inversion en
relacion con los recursos captados del publico, y

4. Establece sistemas de proteccion al ahorradoer, a través
de un arganismo piblico descentralizado, y en ef cual las
entidades financieras realizan aportaciones, Estos
fideicomisos, que hasta antes de la reforma de 1998
eran en el caso de las instituciones de banca mdaltiple, el
FOEIAPROA y en el caso de las casas de bolsa, el
FAMERVAL™, fueron suplidos por el IPAB.

INSTITUCIONES DEL SISTEMA.
_ FINANCIERG MEXICANO (1997)'®

Sociedades Controladoras ] M
instituciones de Banca Miultiple 53
" _ " instituciones de Banca de Desarrolic 7
idcicomises de Fomento nid
) " Socledades Financieras de Objéto Limitado 36
Sociedades de Ahorro y Préstamo 18"
Arrendadoras Financieras 55
Empresas de Factoraje Financiero 41
_Almacenes Generales de Deposito 24
Uniones de Crédito 346
Casas de Bdlsa 32
Casas de Cambio 39
Operadoras deg Sociedades de Inversion 46
Aseguradoras 61
Afianzadoras 21
Administradoras de Fondos para el Retiro 17
Sociedades de Inversién Especializadas 17

_De Fondos para el Retiro

TOTAL

La composicion de este sistema es compleja, como puede
desprenderse de la variedad y nimero de entidades financieras, reflejada en el
cuadro anterior. Sin embargo, también participan activamente las autoridades
gubernamentales, aplicando e interpretando las leyes especificas del sector, y

¥ A finales de 1998, el Congreso de la Unién aprobd la Ley de Proteccion al Ahorro Bancario, la
cual sustituyd al FOBAPROA por el IPAB para que funcione como garante de los ahorros del publico
usuario, y se encargue de enajenar los activos que ese fideicomiso adquirié de las instituciones de
banca multiple durante la crisis bancaria de 1995, procurando oblener el maximo valor de
recuperacnon posible y de acuerdo con las condiciones del mercado.

% GOMEZ ACOSTA, op. cit.

Incluye las autorizaciones vigentes y las que a diciernbre de 1998 se enconiraban en proceso
de revocacion.

1001
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emitiendo los reglamentos correspondientes. Estas autoridades son el Gobiernc
Federal, por conducto de la SHCP y $us comisiones: CNBV, CNSF, CONSAR y CNDUSF,
asi como por el IPAB y el BM, que en 1998 pretendia ingresar al ambito re%ulatorio,
a través de la conversion de la cNBv en un 6rgano desconcentrado propio 2,

Es propodsito de la parte final de este Capitulo, el hacer una descripcion
somera de las entidades que componen al sistema financiero, asi como de las
autoridades que participan en el mismo y de la legislacién aplicable. Merecera
particular atencion lo tocante a las organizaciones auxiliares del credito, dentro de
las cuales la ley respectiva encuadra a las SAPS. Todo lo anterior nos dara
mayores elementos para comprender el entorno en que se desenvuelven las SAPS,
y al que ingresarian otros intermediarios dedicados al ahorro popular en ¢aso de
que eventualmente se reconociera legaimente su papel como integranies del
sistema financiero.

6. GRUPOS FINANCIEROS E INSTITUCIONES DE CREDITO. Ya hemos senalado
en el numeral 4 anterior, que las modificaciones realizadas en 1970 a la Ley
General de Instituciones de Crédito y Organizaciones Auxiliares permitieron el
surgimiento, aunque de manera incipiente, de los grupos financieros. No fue sino
hasta el 18 de julio de 1990, al publicarse en el DOF la ley respectiva, cuando se
reconocieron fos vinculos patrimoniales y operativos entre las distintas entidades,
definiendose entonces las bases de organizacién y funcionamiento de los grupes
financieros, estableciendo los términos bajo los cuales habrian de operar, y
previendo la proteccion de los intereses de quienes celebraran operaciones con
sus integrantes’®.

Dentro del actual proceso de globalizacion, y con el fin de enfrentar la
creciente competencia interna y externa, ampliar mercados, ofrecer mayores
servicios y obtener utilidades, entidades de diversa indole han iniciado ia
formacion de poderosos blogues econémicos'®. De la misma manera, las
entidades financieras han ingresado a estos procesos de agrupacion. A decir de
DAVALOS MEJIA, la LRAF es el resultado de la convergencia de distintas
circunstancias, como la apertura financiera al exterior; la prestacion de servicios
financieros por parte de la banca de desarrollo, las arrendadoras financieras y las
casas de bolsa, entre otras, después de la astringencia crediticia provocada por la
estatizacion bancaria, y la estrecha vinculacién entre los distintos

12 consideramos que esta transformacion, que al momento de escribir estas lineas se hallaba
detenida en et Congreso de la Unidn, reviste serias iregularidades, las cuales expondremos en €l
adpariado relativo a las autoridades financieras, .

% Cfr, art. 1° LRAF.

™ Eiamplos de bioques comerciales son la Unién Europea y el Tratado de Libre Comercio de
América del Norte. Las alianzas estratégicas entre entidades estrictamente mercantiles también
abundan, pudiendo ejemplificarse con las alianzas entre Televisa y Telefonos de México, o entre
Walt Disney Co. y la televisora aBc. Cfr. Ruiz TORRES, HUMBERTO, Elementos de Derecho Bancario,
p. 119.
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intermediarios'®. Este dltimo hecho lo podemos relacionar con las ventajas
observadas anteriormente, en el sentido de concentrar en un mismo grupo
“informal”, diversas operaciones financieras que tendian a apuntalar a la actividad
bancaria, 0 a complementarse y apoyarse entre si.

BorJA MARTINEZ sefala como fines de los grupos financieros:

1. Contribuir, con crecientes niveles de eficiencia, al sano
crecimiento de la economia nacional, mediante el
fomento del ahorro interno y su adecuada canalizacién
hacia actividades productivas. En este sentido, la
institucionalizacion de los grupos financieros supone el
crecimiento del ahorro interno, y

2. Procurar el desarrollo equilibrado del sistema, con

amplia cobertura regional, adecuada competencia entre
los diversos intermediarios que lo forman y prestacidn
por ellos de servicios inteO%rados conforme a sanas
practicas y usos financieros'™.

Oe conformidad con 2 LRAF, los grupos financieros se componen de
una sociedad controladora y, por lo menos, dos de las entidades financieras
siguientes: instituciones de banca mdltiple, casas de bolsa o instituciones de
seguros. En caso de que el grupo no incluya a dos de éstas, debera contar por lo
menos con tres tipos diferentes de las siguientes entidades: almacenes generales
de depésito, arrendadoras financieras, empresas de factoraje financiero, casas de
cambio, instituciones de fianzas, y sociedades financieras de objeto limitado'®’.
Notese que la ley no contempla a las SAPS ni a las uniones de crédito entre las
entidades susceptibles de formar parte de un grupo financiero, lo que establece
una distincién entre ellas y el resto del sistema financiero, incluyendo a las demas
organizaciones y actividades auxiliares del crédito,

-~ —  Una de las caracteristicas mas importantes de |os grupos financieros, y
gue exhibe su naturaleza de “grupo”, de asociacion con fines comunes, esta
contenida en ef art. B° de la LRAF, y es la de que las entidades podrén llevar a cabo
operaciones que les sean propias a traveés de las oficinas y sucursales de atencién
al publico pertenecientes a otras entidades del grupo, de conformidad con las
reglas emitidas por la sHcp'®. Esta disposicién abre la posibilidad para que las
instituciones de banca mdultiple —las cuales han comenzado a concentrar en sus

% DAvaLOS MEJIA, op. cit., p. 220.

1% BorJa MARTINEZ, 0p. Cit,, p. 237.

9T AR 7° LRAE.

% Eota limitante, en realidad, estd contenida Unicamenie en la Décima Tercera de las Reglas
Generales para la Constitucién y Funcionamiento de Grupos Financieros, la cual sefiala que tanto
los empleados, como la papeleria y los funcionarios gubernamentales encargados de la
supervisién, en todo caso seran los especificos que las leyes ordenan para cada tipo de entidad
financiera.
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sucursales los servicios ofrecidos por otras entidades de sus mismos grupos—
evolucicnen hacia la banca universal.

La sociedad controladora es lo que en el Derecho anglosajdén se
denomina un holding, es decir, una sociedad que tiene el control accionario de
otras sociedades. En este sentido, la controladora debera ser propietaria en todo
tiempo de acciones que representen, por lo menos, el 51% del capital pagado de
cada una de las entidades del grupo'®, y podra nombrar a ia mayoria de los
miembros de sus consejos de admmnstracnén. Asimismo, la controladora debera
constituirse comeo una sociedad andnima con una duracion indefinida, y con una
estructura accionaria que a continuacion se resena.

El capital social ordinario de la controladora esta constituido por
acciones de la serie “Q", y que podran ser adquiridas por personas fisicas y
morales sin dlstmmén de nacionalidad, el IPAB, y los inversionistas institucionales a
que se refiere la Ley . Asimismo, el capital adicional podra estar integrado por
acciones serie L, de hbre suscripcion, y cuyo monto no excedera del 40% del
capital ordinario. Estas Gltimas seran de voto limitado, dandose éste dinicamente
en caso de cambio de objeto, fusion, escision, transformacion, disolucién, y
liquidacién, asi como cancelacién de su inscripcién en bolsa de valores. En su
caso, tendran derecho a recibir un dividendo preferente y acumulativo, y a un
dividendo superior a las accicnes representativas del capital ordinario, cuando asi
se establezca en los estatutos de la sociedad'*'. En ningun momento podran
participar como accionistas personas morales que ejerzan funciones de autoridad.

CAPITAL SOCIAL DE ILOS GRUPQOS FINANCIEROS
Parte ordinaria [ Serie “O"
Serie “U”

Parte adicional (hasta 40% de
\a parte ordinaria)

-JCAPITAL SOCIAL

Respecto del limite a la tenencia accionaria, la LRAF establece que
ninguna persona podra adquirir directa o indirectamente, mediante una o varias
operaciones de cualquier naturaleza, simultdneas o sucesivas, el control de
acciones de fa serie "O" por mas del 5% del capital social, pudiendo autorizar Ia
SHCP un margen de adquisicion de hasta el 20%. Quedan exceptuados de lo
anterior los inversionistas institucionales, cuando en conjunto no adquieran mas
del 20% del capital social;, el 1PAB; personas e Instituciones Financieras deij
Exterior, asi como sociedades controladoras que adquieran acciones de

" Art 15 LRAF.

"0 Instituciones de seguros y de fianzas cuando inviertan sus reservas técnicas; sociedades de
inversién comunes y SIEFORES; fondos de pensiones complementarios a los establecidos en la Ley
del Seguro Social, y demas inversicnistas que la SHCP autarice expresamente. Cfr, art. 19 LRAF.

™ Arts 18 y 18-BIS LRAF.
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conformidad con programas aprobados por la propia Secretaria, conducentes a la
fusion de las mismas. Cuando se constituya un grupo de control, autorizado por la
SHCP, podra adquirirse una participacién accionaria superior al 30% del capital de
ta controladora''2,

Finalmente, un elemento que otorga seguridad en relacion con las
pérdidas que los accionistas y el plblico usuario pudieran presentar frente a los
integrantes de un grupo financiero, lo representa el convenio de responsabilidades
contemplado en el art. 28 de la LRAF. En virtud de este convenio, la sociedad
controladora responde subsidiaria e iiimitadamente del cumplimiente de las
obligaciones a cargo de las entidades financieras integrantes del grupo, asi como
de las pérdidas de las mismas.

Dentro de las caracteristicas que distinguen a nuestro sistema
financiero, se encuentra su definicion como servicio especializado, en
contraposicién a la banca universal. Esto es, la operacion de un servicio
exclusivamente dedicado a la captacién de recursos del publico, para colocarlos
posteriormente entre el mismo y apoyandose en empresas distintas que le prestan
servicios complementarios. BAUCHE GARCIADIEGO cita a Gilberto Moreno
Castanieda, al decir que este sistema constituye una politica tutelar sobre los
intermediarios financieros *a fin de poder aplicar a cada lipo de instituciones, sin
interferencias ni confusiones, e! tratamiento tipico y peculiar propio de su
estructura®'®. Por otra parte, tal y como se sefal6 anteriormente, 1a legislacion
vigente abre las puertas para que las instituciones bancarias puedan acceder a
esquemas proximaos a la banca universal, tomando en consideracion la necesidad
de avanzar en el desarrollo del sistema bancario.

Con ia expedicién de la Lic en 1990, dejé de considerarse al servicio de
banca y crédito como un servicio publico, es decir, como una funcion inherente al
Estado, y permitiendo el acceso de los particulares a la prestacion de este
servicio, sujetandose en todo momento al cumplimiento de los requisitos
_ establecidos en la Ley. El ubicar en igualdad de circunstancias a la bancay a otros
servicios financieros, réspecto de la participacion de la iniciativa privada, implicd
“...remover obstaculos de significativa magnitud para e} acceso del propio sistema
a esquemas orientados a la intermediacidn universal"'*. Sin embargo, o anterior
no significé un retiro total del sistema financiero por parte del Estado, pues ésle
permanece en el mismo a través de las instituciones de banca de desarrollo, las
cuales si bien prestan servicios de banca y crédito, no Io hacen con un interés
comercial, sino que sirven como un instrumento de politica econémica del Estado
para fomentar el desarrollo economico de las regiones y sectores sociales menos
favorecidos.

"2 Arts. 20 y 20-BIS LRAF,

"3 BAUCHE GARCIADIEGO, 0p. Cit., p. 439.
' BorJa MaRTINEZ, op. cit., p. 112.
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Como se expuso en el apartado anterior, el concepto de sistema
bancario ha tenido una preeminencia lagica sobre el de sistema financiero, misma
que se refleja en su participacion de los activos totales del sistema financiero. A
diferencia de éste, el Sistema Bancario Mexicano si encuentra una referencia clara
en nuestro Derecho, pues el art. 3° de la uC sefala que esta “...integrado por el
Banco de México, las instituciones de banca mdltiple, las instituciones de banca de
desarrollo, el PAHNAL y los fideicomisos pulblicos constituidos por el Gobierno
Federal para el fomento econémico, asi como aquéllos que para el desempefio de
las funciones que la ley encomienda al Banco de México, con tal caracter se
constituyan (hasta fines de 1998, el FOBAPROA y el FAMERVAL)". Asimismo, el art. 4°
establece un concepto mas funcional del sistema bancario, al sefalar que el
Estado ejerce su rectoria a fin de orientar sus actividades, promoviendo el
desarrolio de las fuerzas productivas y fomentando el ahorro en todos los sectores
y regiones del pais, con apego a sanas practicas y usos bancarios.

PARTICIPACION EN ACTIVGS TOTALES (1’997}"’ ‘

Banca Maltiple 64%

i Banca de Desarrollo 22%
3 Casas de Bolsa 9%
: Aseguradoras y Afianzadoras 3%
Otros 2%

Un punto basico en cuanto a las instituciones de crédito es lo relativo a
sus funciones. Al efecto, la LIC sefiala, en su art. 2°, que éstas sociedades seran
las Unicas que podran prestar el servicio de banca y crédito, definiéndolo como fa
captacion de recursos del pablico en el mercado nacional para su colocacidn en el
plblico de forma masiva y profesional, mediante actos causantes de pasive direcio
o contingente, quedando el intermediario obligado a cubrir el principal y, en su
caso, los accesorios financieros de los recursos capiados. Es precisamente esta
disposicidén la que justifica un sistema financiero regulado, en virtud de que la
captacion de recursos realizada por sujetos no autorizados para el efecto, puede
introducir distorsiones en los mercados, ademas de inducir la practica de
operaciones inviables o fraudulentas. En el siguiente apartado se analizara
brevemente el caso de los sistemas de autofinanciamiento, que en fechas
recientes ha llevado a la autoridad financiera a considerar la posibilidad de
emprender su regulacion, precisamente en virtud de los factores sefialados.

La desincorporacién de la banca multiple en 1980, hizo retornar a estos
intermediarios a un marco legal mercantilista. En efecto, el art. 9° de la uc
establece que soélo gozaran de autorizacidon para operar como tales, las
sociedades anénimas de capital fijo, organizadas de conformidad con lo dispuesto
por la Ley General de Sociedades Mercantiles. Para la estructura del capital social
de las instifuciones de banca multiple, 1a LIC reproduce lo estipulado para las
sociedades controladoras de los grupos financieros, es decir, una serie "Q"

"5 GoMEZ ACOSTA, op. cit
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representando al capital ordinario, y una serie “L", cuyo monto no excedera de!
40% del capital ordinario. Las series "O" y "L" son de libre suscripcion, pudiendo
ser adquiridas por personas fisicas y morales nacionales y extranjeras, por el IPAB
y por {os inversionistas institucionales a que se refiere el art. 15 de la LIC. Por su
parte, las acciones de la serie “L", al igual que en el caso de las sociedades
controladoras, también otorgan derechos corporativos fimitados. En ningtin caso
pedran participar personas morales que ejerzan funciones de autoridad.

Las operaciones autorizadas a las instituciones de banca multiple, de
conformidad con el art. 46 de la LiC, pueden resumirse de la siguiente manera:

1. Recibir depésitos bancarios de dinero {a la vista,
retirables en dias preestablecidos, de ahorro y a plazo);

2. Aceptar y otorgar préstamos y créditos:

3. Emitir bonos bancarios y obligaciones subordinadas:

4. Expedir tarjetas de crédito con base en contratos de
apertura de crédito en cuenta corriente; ’

5. Operar con valores en términos de la Ley del Mercado
de Valores {Lmv);

6. Suscribir acciones de loda clase de empresas de
acuerdo a la Ley;

7. Llevar a cabo operaciones con oro, plata o divisas,
prestar el servicio de cajas de seguridad, y hacer
avallos;

8. Practicar operaciones de fideicomiso y desempediar los
cargos de albacea y sindicatura, y

9. Adquirir los bienes necesarios para la realizacion de su
objeto.

Dentro de las operaciones practicadas por las instituciones de banca
muitiple, y que ha revestido particular importancia tanto por el impacto negativo
que tiende a provocar, como por el importante apoyo que prestan a la reactivacion
de la planta productiva, se encuentra la séfialada eiila fr X del art. 46; es decir, el -
promover la organizacion y transformacion de toda clase de empresas o
sociedades mercantiles, y suscribir y conservar acciones o partes de interés en las
mismas, en los términos de la uic. Lo anterior, con el fin de prevenir el control de
instituciones bancarias por parte de empresas, y evitar asi el ser fuente de
financiamiento para elias, desatendiendo su funcién primordial de cofocador de los
recursos captados def puiblico.

La efectiva separacién banca-industria es procurada por la LIC a través
de diversas disposiciones. En primer lugar, establece limites para Ia tenencia
accionaria similares a los de las sociedades controladoras de grupos financieros,
lo que pretende evitar el control de su administracién por pare de un reducido
niimero de personas fisicas o morales''®, Por ofra parte, los arts. 55, 75, y 89 de la

"8 Cfr. art, 17 LiC.
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Lic establecen limites a las inversiones con cargo al capital pagado y reservas de
capital de los bancos. El art. 88 del mismo ordenamiento dispone, sin embargo, la
existencia de empresas que prestan a los bancos servicios complementarios o
auxiliares en su administracidn, las cuales logicamente se encuentran controladas
en su capital por las propias entidades bancarias.

Como anteriormente se menciond, la banca de desarrollo cumple una
funcion preponderantemente social, al fomentar el desarrollo econémico y social
de los sectores menos favorecidos; en este sentido, cada institucion se especializa
en una actividad determinada por su ley organica'’’. Estas instituciones tienen el
caracter de entidades de la administracion publica federal''®, son designadas
como sociedades nacionales de crédito, y gozan de personalidad juridica y
patrimonio propios por virtud de sus leyes organicas. De conformidad con fa LiC, su
capital social se encuentra representado por titulos de crédito denominados
certificados de aportacion patrimonial. Estos titulos nominativos se dividen en dos
series: “A”, correspondiente al 66% del capital social y suscrita (nicamente por el
Gobierno Federal, y “B”, representando al 34% restante y suscrita por personas de
nacionalidad mexicana, que por ninglin motivo podran tener upa participacién
accionafia mayor al 5% del capital social pagado. Ambas series tienen el mismo
valor y confieren los mismos derechos''®.

De acuerdo con lo anterior, las diferencias entre las instituciones de
banca multiple y de banca de desarrollo yacen tanto en su naturaleza juridica
como en su objeto y estructura de capital. En efecto, y siguiendo lo expresado por
DAvaLOS MEJIA, mientras el banco multiple es una persona moral de derecho
privado, creada en un contrato estatutario y que funciona con previa autorizacion
de la sHCP, el banco de desarrollo es una entidad de derecho publico, creada a
través de una ley federal y que funciona previa aprobacién del Congreso de la
Unién y promulgacion por parte del Ejecutivo Federal. En una el capital es captado
directamente del mercado, mientras que en la otra proviene en su mayoria de
recursos fiscales; por tanto, mientras que en el banco maltiple la parlicipacion
privada usualmente es mayoritaria, en la banca de desarrollo el Gobierno Federal
detenta el control. Finalmente, mientras que en la primera los objetivos son
plenamente comerciales, es decir, la obtencidn de utilidades, en la segunda el
apoyo a actividades productivas en favor de regiones y sectores sociales es su
funcion primordial'°.

" {a banca de desarrolio estaba conformada por. Nacional Financiera, dedicada al fornento
industrial; Banco Nacional de Obras y Servicios Publicos, desarrollo urbano, infraestructura y
servicios plblicos en los tres 6rdenes de gobierne; Banco Nacional de Crédito Rural, dividido en 11
bancas subordinadas regionales y especializadas en la actividad agropecuaria; Banco Nacional de
Comercio Exterior, dedicado a financiar y promocionar el comercio exterior; Financiera Nacional
Azucarera, Banco Nacional del Ejército, Fuerza Aérea y Armada, y Banco Nacional de Comercio
Interior. Al momento de escribir estas lineas, se analizaba en el Congreso de la Unidn una iniciativa
de reforma legal que tendria como objetive extinguir a esta dltima entidad.

V8 Cfr_arts. 4° y 30 de |a LiC, ¥ 46 de la LOAPF.

"9 Arts. 32 a 35 LIC.

2 DAvaLos MEJIA, op. cit., pp. 194-185.
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Otro componente del sistema bancario to constituyen los fideicomisos
constituidos por el Gobierno Federal para el fomento econdmico. Son
considerados como parte de la administracion publica paraestatal, de conformidad
con el art. 1° de la Ley Organica de la Administracion Publica Federal (LoaPE), vy
fun%e como fiduciario el BM, y se encuentran definidos en e! art. 47 de la misma
ley™'. En este sentido, la Federacién destina recursos publicos, en su papel de
fideicomitente, a un fideicomiso con un fin especifico. La consecucion de su objeto
es supervisada por un comité técnico, normalmente presidido por la SHCP y que
cuenta con la participacion de otras entidades de la administracion publica que
cuentan con interés en el tema. En la practica, estos fideicomisos se dedican a
otorgar financiamientos a diversas actividades, en condiciones mas favorables que
las ofrecidas por la banca comercial.

En este punto cabe hacer mencién de una de las medidas adoptadas a
principios de esta década, y que apuntaba a modernizar al sector financiero a
través de su aperiura a la competencia externa. En diciembre de 1993, como
respuesta al Tratado de Libre Comercio de América del Norte, se reformé la
legislacion financiera'® con el fin de permitir el establecimiento en territorio
nacional, de intermediarios del exterior a través de sus filiales. Asimismo, en
cumplimiento a lo dispuestn en las modificaciones a las leyes de la materia, el 21
de abril de 1994 se publicaron en el DoF las Reglas para el Establecimiento de
Filiales de Instituciones Financieras del Exterior, las que ademas de sefalar
detalladamente los requisitos de constitucion, limites de inversion y de capital, y
establecer un comité de apertura financiera, definen a las nuevas entidades
creadas. Estas entidades tienen como objeto la realizacién de actividades propias
de la ley conforme a la cual se hayan constituido.

En este sentido, una institucidn financiera dei exterior es aquélla
constituida en un pais con el que México ha celebrado un tratado o acuerdo
internacional en virtud del cual se permita el establecimiento de filiales en territorio
nacional. Estas ultimas, a su vez, son las sociedades mexicanas en cuyo capital
participa mayoritariamente una _institucion financiera del exterior o una sociedad
controladora filial, autorizada de conformidad con la legistagion financieraLas
sociedades controladoras filiales son las sociedades mexicanas autorizadas para
constituirse y funcionar como sociedad controladora de un grupo financiero en los
términos de la LRAF, y en cuyo capital participa mayoritariamente una institucion
financiera del exterior o una sociedad relacionada. Estas, finalmente, son las
sociedades constituidas en el pais de origen de la institucion financiera del exterior

21« son aquélios que el gobierno federal o alguna de las demas entidades paraestatales

constituyen, con el propésito de auxiliar al Ejecutivo Federal en las atribuciones del Estado para
impulsar las areas prioritarias del desarrollo, que cuenlen con una estructura organica analoga a
las otras entidades y que tengan comités técnicos”.

22 LRAF, LIC, LGOAAC, LMv, Ley de Sociedades de Inversion, Ley General de Instituciones y
Sociedades Mutualistas de Seguros (LGISMS) y Ley Federal de Instituciones de Fianzas. En 1996 la
LSAR también establecid esta figura.
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que es controlada o gque controle a aquélla o a través de una sociedad
controtadora comun'®,

El capital social de las filiales se compone de dos series: “F", que
constituye por io menos el 51% del capital social, y que solamente puede ser
adquirida por una sociedad controladora filial, por una institucion financiera del
exterior de manera directa o indirecta (a través de una sociedad relacionada), o
por el 1PAR. Por otra parte, las acciones de la serie “B” san de libre suscripcion y se
rigen por lo dispuesto para la serie “0”, en virtud de lo cual pueden ser adguiridas
por todas las personas, excepto personas morales extranjeras que egjerzan
funciones de autoridad; constituyen un maximo del 49% del capital social, y
pueden ser adquiridas en su totalidad por la institucidén financiera del exterior
propietaria de las acciones serie “F".

CAPITAL SOCIAL DE FILIALES DE INSTITUCIONES
FINAMCIERAS DEL EXTERIOR

Serie “F™ (51%) .
CAPITAL SOCIAL
Serie "B" (49%}

La calidad de los acreditados en cuanto al servicio de las deudas
contraidas con las instituciones bancarias, puede ser revisada a través de las
sociedades de informacion crediticia, establecidas con fundamento en el art. 33 de
fa LRAF, vy contando con la auterizacién de la sHCP. En todo caso, la prestacion de
los servicios se lleva a cabo con el permiso expreso y por escrito de cada uno de
los investigados, con objeto de salvaguardar el secreto bancario. Por otra parte, el
art. 88 de la LIC establece la posibilidad de que las instituciones de banca multiple,
contando con la autorizacion previa de la sHCP, establezcan empresas que les
presten servicios complementarios o auxiliares en su administracién o en la
realizaciéon de su objeto, asi como de sociedades inmobiliarias que sean
propietarias o administradoras de los inmuebles destinados a sus oficinas. Estas
empresas estan sujetas a las disposiciones gque al efecto emita la propia
Secretaria y {a CNBY, asi como a la inspeccion de esta dltima.

Una de estas empresas de servicios complementarios, interesante por
revestir una importante funcién en el sistema de pagos en un entorno cada vez
mas tecnificado, es el Centro de Coémputo Bancario. Este surgié como un
fideicomiso administrado por el BM, para transformarse después en una sociedad
anonima con los bancos como accionistas, y otorga servicios de camara de
compensacién dentro det area metropolitana de la Ciudad de México'™. Otra

12 Cfr, Regla Primera de 1as Reglas para el Establecimiento de Fitiales de Instituciones Financieras
del Exterior.

'™ Los documentos que pueden ser objeto de compensacion -intercambio— entre los bancos son
los cheques, giros bancarios, telegraficos y postales, 6rdenes de pago y letras de cambio a la vista,
entre otros. Cfr. MENDOZA MARTELL, 0p. cit., p. 181.
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empresa de servicios, sui generis por su naturaleza juridica, es Seguridad y
Proteccion Bancaria, S. A. de C. V. Establecida durante el periodo de la banca
nacional (1982-1892), su director general era designado por el Ejecutivo Federal.
Al producirse la desincorporacién bancaria, esta empresa continué funcionando
como una sociedad andnima, en la que los bancos tenian una participacion
mayoritaria en el capital social. Sin embargo, al no haberse abrogado o modificado
el decreto en virtud de! cual se establecio la sociedad, su director general contintia
siendo designado por el Presidente de la Republica.

Durante los afios de la banca nacional el pais atravesé una prolongada
¢crisis econdmica, por lo que consideramos que la intervencién estatal en la banca
tuvo el mérito de preservar al sistema y mantenerlo viable. La nueva regulacién
que expidié el Gobierno Federat prepard a las instituciones de crédito, y a sus
nuevos duefios, para retornar a un ambiente de mercado, con competencia tanto
interna como externa. Asimismo, la conformacion de los grupoes financieros y el
reconocimiento de {a gran variedad de entidades auxiliares del crédito apoyaron la
realizacion de las actividades bancarias, de la misma manera en que comenzaron
a ofrecer al publico una atencién especializada para cada producto financiero.
Precisamente, es entre los intermediarios financieros no bancarios donde el
legislador ubico a las SaPS, por lo que en el siguiente apartado procederemos a
hacer una breve revision de los mismos, asi como de su entorno normativo.

7. ENTIDADES FINANCIERAS NO BANCARIAS. A partir del estudio de las
instifuciones de crédito, principalmente de las instituciones de banca maltiple, y a
juzgar por la cantidad de activos que manejan y que puede apreciarse en el
cuadro correspondiente, se explica la existencia y proliferacién de sociedades que
prestan servicios complementarios a la banca. Algunas de estas sociedades, por
su alto nivel de especializacion y lugar prominente en el sector financiero, han
alcanzado altos niveles capitalizacion, rivalizando con algunas instituciones de
crédito en cuanto a su presencia en el mercado'®. Precisamente en este apartado
haremas unrepaso de estas"entidades; iniciando por las-sociedades-financieras
de cbjeto limitado (SOFOLES) y las empresas de autofinanciamiento, continuando
con los intermediarios bursatiles, aseguradoras, afianzadoras, AFORES vy
sociedades de inversion especializadas en fondos de ahorrc para el retiro
(sieEFORES), y finalizando con las organizaciones y actividades auxiliares del
crédito, entre las cuales nuestro Derecho vigente ha ubicado a las sars.

'3 En este sentide, la norma establece, aunque sea de manera tacita, una clasificacién entre los
grupos financieros: los bancarios, en los que la entidad principal es una institucion de banca
mulliple, y los no bancarios, en la que su principal componente es una aseguradora © una
afianzadora. Cfr. arts. 27 fr. 1x y 32 fr. vin del Reglamento Interior de la SHCP. Por otra parte, un
claro ejemplo de la importante presencia que tienen los intermediarios financieros no bancarios, en
este caso a nivel regional y que atane directamente a esta tesis, lo constituyen las propias SAPS en
la regién del Bajio, lo cual serd analizado en su oportunidad,
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La doctrina ha clasificado a las SOFOLES como entidades bancarias'?®,
en virtud de que son una de las entidades exceptuadas de la prohibicién para
captar indirectamente recursos del publico mediante actos causantes de pasivo
directo o contingente'¥’; estan contenidas en una ley especial dedicada a las
instituciones de crédito (art. 103 fr. v de la LIC); y guardan relacién con las
sociedades financieras previstas en las Leyes de Instituciones de Crédito de 1932
y de 1941, Estas entidades fueron establecidas en 1993 a raiz de la apertura
comercial provocada por el inicio de las negociaciones que culminaron con el
Tratado de Libre Comercic de América del Norte, y como una copia de fos Non
Bank-Banks de los Estados Unidos, o los Non Bank Financial Intermediaries del
Reino Unido.

Las sSOFOLES realizan actividades consistentes en la captacién de
recursos con las caracteristicas sefialadas, obligandose a cubrir el principal y, en
su caso, los accesorios financieros de los recursos captados; es decir, la ley les
permite realizar operaciones de banca y crédito. Son de objeto limitado
precisamente porque circunscriben el otorgamiento de créditos a determinados
sectores como en el caso de fos créditos hipotecarios, créditos al consumo y e!
apoye a las pequefias y medianas empresas, y se financian a través de la
colocacion de valores en bolsa y mediante préstamos de otros bancos y de
fideicomisos de desarrollo. Consideramos que son un acierto, en virtud de que
estas fuentes de financiamiento otorgan recursos baratos, mismos que se
canalizan a actividades especificas que los requieren, y no precisan de una
infraestructura tan compleja como la bancaria.

En virtud de su probable reintegracion al sistema financiero, amén de la
captacion de recursos del publico que realizan, a continuacién dedicaremos
algunas lineas a los sistemas de autofinanciamiento. Estos son sistemas de
comercializacién previsto en la Ley Federal de Proteccion al Consumidor, que
consisten en la integracion de grupos de consumidores que aportan
periddicamente cantidades de dinero para ser administradas por un tercero ~
forzosamente una sociedad mercantil- con el fin de destinar esos recursos a la
adquisicién de determinados bienes y servicios. Con motivo de la crisis bancaria
de 1995 y la consecuente contraccion en la oferta de créditos por parte de las
instituciones bancarias, asi como los menores requisitos que se solicitan para
tener acceso a estos sistemas, las empresas de autofinanciamiento tuvieron un
gran auge, principalmente para la adquisicién de inmuebles y automdviles.

Comenzaron a ser regulados por la Procuraduria Federal del
Consumidor desde 1975. Sin embargo, el 9 de junio de 1992 se publico en el DoF
una modificacién a ta fr. i del art. 103 de la uic, con el fin de aplicar la misma

1% ACOSTA ROMERO, 0p. Cit., pp. 720-726; HEGEWISCH, 0p. cit, pp. 179-186.

"7 Existe una estrecha relacién entre el art. 103 de la LIC, y el art. 38-B de la LGOAAC, en virtud de la
cual podemos concluir, a reserva de lo que se analice en el apanado respectivo, que la actividad
de las SAP es mas parecida a la de una institucién de crédito que a la de una organizacion auxiliar
del crédito.
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excepcién que en el caso de las SOFOLES, a “las personas morales autorizadas por
la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, para ilevar a cabo sistemas de
financiamiento consistentes en la integracion de grupos de personas que aportan
periédicamente sumas de dinero para constituir un fondo comin administrado por
las propias personas morales, destinado al otorgamiento de créditos a los
integrantes de dichos grupos, para la adquisicién, construccién, ampliacion,
remodelacion y liberacién de hipotecas de bienes inmuebles...".

Esta disposicidn quedd derogada de manera tacita el 24 de diciembre
de 1992, cuando los sistemas de autofinanciamiento fuercn de nueva cuenta
incorporados a la Ley Federal de Proteccion al Consumidor (art. 63), y de manera
expresa hasta el 23 de julic de 1993. El 17 de mayo de 1994 se publico el
“‘Reglamento de sistemas de comercializacidon mediante ia integracion de grupos
de consumidores®, el cual otorga facultades regulatorias a la Secretaria de
Comercio y Fomento Industrial, y de supervisién y vigitancia a la Procuraduria
Federal del Consumidor. Sin embargo, han surgido problemas que al inicio de
1998 llevaban a esa Dependencia y a la SHCP a considerar la reincorporacion de
los autofinanciamientos a la legislacion financiera. Entre estas cuestiones se
encuentran las fallas que presenta Ia legislacion aplicable, en virtud de que no
tiene previstos los mecanismos necesarios para asegurar la viabilidad financiera
de los sistemas, ni la constitucion de garantias para responder a los consumidcres
en caso de incumplimiento de contrato. Asimismo, las facultades de las
autoridades correspondientes no son suficientes para influir en el sano desarrollo
de este sector, pues carecen de medios para remediar irregularidades financieras

y operativas, en tante que las empresas unicamente deben dar aviso sobre su
constitucion.

or mercade de valores se entiende “al integrado por el conjunto de
intermediarios bursatiles, empresas e inversionistas que participan en las
operaciones de compraventa de valores [titulos de crédito inscritos en el Registro
Nacional de Valores e Intermediarios]. Su principal funcidon econdmica consiste en
ser una fuente de financiamiento e inversidn alternativa a la correspondiente al
" sistema bancario,  procurando-al mismo tiempo--el -desarrollo. de_la sociedad .
anonima ‘abierta’, es decir, aquélla que coloca sus acciones en ia bolsa™'?®, A
diferencia de la actividad bancaria, en la que la captacién y colocacion de recursos
se hace por cuenta propia, a intermediacion bursatil-consiste en la realizacion de
operaciones tendientes a poner en contacto la oferta y la demanda de valores.
Otra diferencia radical es que el producto adquirido por e} publico en el mercado
bursatil no es la propiedad, sino la disponibilidad de los valores para el fin que
aquéllos indiquen.

De conformidad con lo anterior, fas casas de bolsa actian por cuenta
ajena adquiriendo o vendiendo valores para su clientela, sin garantizarles
resultados ni responder por pérdidas; es decir, actan como intermediarios entre la

% BorJa MARTINEZ, 0p. cit, p. 145. Otra funcién, en este caso a nivel informativo, la constituye el

servir somo “termdmetro” de la actividad econdmica de un pais. Cfr. Ruiz TORRES, op. cit., p. 69.
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oferta y la demanda de valores'®®. Estas entidades deben operar como una
sociedad anénima con el capital minimo pagado que delermine la SHCP, ¥ |a
compraventa de acciones deben realizarlas exclusivamente de entre aquéllas que
se encuentren inscritas en el Registro Nacional de Valores e {\ntermediarios.
Respecto de la composicidn de su capital, la reforma de 1938 introdujo l1as
acciones de la serie “O" de libre suscripcién, por lo que se colocé a los
inversionistas extranjeros en una posicién de igualdad frente a los accionistas
nacionales, incluyendo desde luego los limites a la participacion accionaria
individual

MERCADO DE VALORES

' Pablico que Intermediario Emisor :
demanda -5 Bursatil +5- de :
valores Casa de bolsa valores ‘

H - - - - - .

Las sociedades de inversion también son sociedades anénimas,
organizadas con objeto de permitir el acceso de pequenos Y medianos
inversionistas a los mercados bursatiles, a través precisamente de las acciones de
las propias sociedades de inversién. Lo anterior, en vitud de que estos
inversionistas no podrian adquirir valores directamente por los altos montos de
inversion que piden las emisoras. La Ley de Sociedades de Inversion establece un
régimen que tiene como objeto diversificar riesgos, seguridad, liquidez y
rentabilidad: todo lo anterior, de acuerdo a !a naturaleza de las operaciones que
realice y del tipo de sociedad de inversion de que se trate, ya sean comunes, de
deuda o de capitales, Las sociedades de inversion pueden ser administradas por
sociedades operadoras, las cuales también deberan constituirse como sociedades
andnimas, y cumplir con el capital minimo que determine la autoridad.

SOCIEDADES DE INVERSION

Valores — Sociedad — Sus propias |

Bursétiles compra de inversién vende acciones
i — Respaldadas o apoyadas —

por los valores adquiridos

Finalmente, en materia bursatil también existen disposiciones
tendientes a proteger los intereses del publico, y que tienen su correspondiente en
la actividad bancaria. En efecto, el secreto bursatil impide que los intermediarios
divulguen las operaciones que a través de ellos realizan sus clientes, salvo que la
solicitud de informacién provenga de la autoridad judicial a traves de la cNBv. En
1998 se decretd la desaparicion del FAMERVAL, mismo que ejercia una funcién

2% Arts. 4%y 12 LMV,
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similar a la del FOBAPROA, y cuyo estudio se abordara posteriormente en razén de
la relevancia que adquirid en los Gltimos afios.

Las operaciones mercantiles estdn sometidas a riesgos de diversa
indole —caso fortuito o fuerza mayor-, o bien el simple incumplimiento de
obligaciones por una de las partes. Estas situaciones pueden ocasionar una
contingencia econdmica que provoca el incumplimiento de los compromisos que
los agentes econdmicos han contraido con otros comerciantes o con el publico en
general, originando problemas de pago. En estos casos se hace necesario un
mecanismo que auxilie al sistema financiero para afrontar las contingencias
descritas. Otra importante funcion de las instituciones de seguros es la de
transformar los pasivos que contraen otorgando seguros, en activos de diversa
naturaleza adquiridos con los recursos derivados del pago de primas'*®.

La actividad de las instituciones de seguros en México se encuentra
regulada a través de leyes especificas, tanto para la organizacidn de las
sociedades como para la celebracion de los contratos de seguro. En este dltimo
caso, y como lo sefiala HEGEWISCH, se trata de una ley excepcional, en virtud de
que es el Unico cuerpo legal que regula un contrato especifico, adaptandolo a las
necesidades y caracteristicas de las relaciones que se derivan de! mismo. Algunas
de esias pecuiiaridades son ias siguientes:

1. El contrato se perfecciona hasta que el oferente conozca
la aceptacion, de conformidad con el art. 21 fr. 1de ia Ley
sobre el Contrato de Seguro;

2. Ei lugar de pago de la contraprestacién es el domicilio
del deudor a menos que se pacte lo contrario (art. 31);

3. Rescision del confrato sin necesidad de declaracion
judicial {arts. 63 y 64);

4. Responsabilidad de la empresa aseguradora aunque el
siniestro haya sido causado por culpa del asegurado y
Unicamente podra admitirse e! pacto en contrario de la

-~ ~clausula-liberatoria; en-caso de-existir culpa grave (art. = _
78);

5. Prescripcién irrenunciable {art. 83), y

8. La posibilidad de que un menor de edad a partir de los
12 afos, pueda expresar validamente su consentimiento
en el casc del contrato de seguros sobre personas (art.
158)"%,

Las instituciones de seguros se constituyen con autorizacién de la SHCP,
adoptando el régimen de sociedad andnima con capital fijo o variable. Tienen

' BoRJA MARTINEZ, Op. cit, p. 148,
" HEGEWISCH, op, Git, p. 33.
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como objeto la practica de operaciones de seguro sobre diversos ramos'¥, asi
como el reaseguro y el reafianzamiento. La composicién del capital de estas
sociedades es semejante a la de las instituciones de banca muitiple. Las
instituciones nacionales de seguros, establecidas a semejanza de las sociedades
nacionales de crédito a través de una ley especial, se rigen conforme a ésta,

La Lcisms prevé la existencia de sociedades mutualistas de seguros, las
cuales tienen como objeto flevar a cabo operaciones de seguros sin fines de lucro
y a través de las aportaciones de sus mutualizados (art. 78 fr. 1). No pueden
participar en ellas gobiernos o dependencias oficiales extranjeras, entidades
financieras del exterior, agrupaciones de personas exiranjeras, fisicas o morales,
en forma directa o a través de interposita persona (art. 78 fr. x1). Tanto los
remanentes de operacion como las pérdidas se reparten entre los mutualizados en
proporcion a las primas totales que hayan pagado. En el caso de los remanentes,
esta reparicidn se hace después de haber separado la parte correspondiente a la
constitucion de reservas.

El afianzamiento también constituye un medio para garantizar el
cumplimiento de obligaciones, en virtud de que asegura el cumplimiento de una
obligacidn a través de un tercero. Asimismo, constituye un medio muy atil para las
instituciones de crédito con el fin de disminuir los riesgos derivados del
incumplimiento de las obligaciones de sus acreditados. E! afianzamiento no es una
actividad reservada al sistema financiero, pues se aplica constantemente entre
otros comerciantes, como los proveedores o constructores. De lo anterior se
derivan tres tipos de fianzas: {a civil, definida en la legislacién comin; la mercantil,
otorgada entre comerciantes respecto de obligaciones no civiles —actos de
comercio—-, ¥ la de empresa, otorgada de manera profesional y habitual por una
sociedad andnima debidamente autorizada, quien o hace mediante el pago de
una prima cuyo monto se determina en consideracion a la solvencia del afianzado,
y que es precisamente el objeto de las instituciones de fianzas'>.

El Cédigo Civil para el Distrito Federal en Materia Comun y para toda la
Republica en Materia Federal, sefiala en su art. 2794 que “la fianza es un contrato
por el cual una persona se compromete con el acreedor a pagar por el deudor, si
éste no lo hace”. En este sentido, a decir de ACOSTA ROMERO, la Lic de 1932 dejo
fuera del sistema financiero a las afianzadoras, pues se consideraba que la
técnica de distribucion de riesgos operaba en la fianza de igual manera que en el
seguro. No fue sino hasta 1942 cuando se expidid una ley especial que regulara
esta actividad'®; es a partir de ese momento cuando inicia su evolucidn hasta
llegar a ser considerada como una entidad auténoma dentro del sistema
financiero.

32 Art. 70 LoIsMS. Permite operaciones de seguro sobre vida, accidentes y enfermedades, y dario
en alguna de las siguientes ramas: responsabilidad civil y riesgos profesionales, maritimo y
transportes, incendio, agricola y de animales, automodviles, crédito y diversoes.

'3 BorJA MARTINEZ, Op. Git., p. 152.

'3 AcosTa ROMERO, 0p., cit, p. 958,
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Como el resto de las entidades financieras, las instituciones de fianzas
deben solicitar la autorizacion respectiva al Gobierno Federal, y constituirse como
una sociedad andnima de capital fijo o variable; su objeto sera el otorgamiento de
fianzas a titulo oneroso, aunque también podran ser autorizadas para realizar
operaciones de reafianzamiento y coafianzamiento, y emitir acciones cuya
tenencia y limitaciones son semejantes a las instituciones de seguros.

En 1898, comeo parte de una estrategia destinada a optimizar los
servicios de seguridad social, presionados por los cambios en la din@mica
demografica, caracterizados por una disminucién en la tasa de natalidad y un
aumento en la esperanza de vida, el Congreso de la Unién aprobé la Ley de los
Sistemas de Ahorro para el Retiro. Este esquema, inspirado en los existentes en
Argentina, Colombia, Ecuador y Peri, pero principalmente en el de Chile™®, se
fundamenta en un sistema de capitalizacién individual, es decir, que las
contribuciones hechas por trabajadores, patrones y el Gobierno Federal, son
canalizadas a cuentas individuales pertenecientes a cada trabajador'™®.

La Ley de los Sistemas de Ahorro para el Retiro (LsAR) contempla que
los recursos de las cuentas individuales sean administrados por entidades
financieras especializadas denominadas AFORES (art. 18). Estas sociedades se
constituyen como sociedades andnimas de capital variabie, y otorgaran ios
beneficios que las leyes sefalan para los trabajadores. La estructura de su capital
social, a semejanza de los demas intermediarios financieros, esta conformada por
acciones series “A” y "B”. La primera de ellas representa hasta el 51% del capital
social, y oOnicamente podra ser adquirida por personas fisicas y morales
mexicanas —estas Ultimas controladas por nacionales~. Por su parte, las acciones
serie "B” son de libre suscripcion, y representan hasta el 49% del capital social
{art. 21). Ninguna persona puede controlar mas del 10% del capital social, aunque
la CONSAR puede autorizar una tenencia accionaria mayor siempre que no implique
un conflicto de intereses {art. 23).

Las AFORES deben canalizar los recursos obtenidos a las SIEFORES, con
objeto de~que cada trabajador -obtenga un-rendimiento-sobre-las aportaciones
recibidas en su cuenta individual. Las SIEFORES deben invertir 10s recursos en un

% *Se ha hecho mucha insistencia en lo benéfico que han sido estas instituciones en la Repuiblica
de Chile, pero es de comentar que Chile y México tienen muchas asimetrias en poblacion, en
capacidad industrial, en produccion econodmica y también grandes diferencias en sus sistemas
jurfdicos. ¥ aun en Chile en ios afios de 1995 y 1996 se han dado grandes escandalos de
corrupcion y fracaso de afores, por lo que la copia extraldgica de un sistema no garantiza su
operatividad”; ACOSTA ROMERO, op. cit, p. 1105. A pesar de que se ha procurado mejorar el
modelo chileno, adaptandolo a las circunstancias mexicanas ~como el heche de limitar la
participacion de las AFORES al 17% del total de trabajadores con objeto de evitar monopolios y
asegurar la diversidad en la oferta—, consideramos pertinente reproducir el comentario anterior. En
todo caso, queda en manos de las autoridades el mejoramiento continuo del marco juridico y Ia
correcla supervision y vigilancia de estas entidades. Por otra parte, esta vista la insuficiencia del
modelo de seguridad social actual y la necesidad que tiene Méxica de un ahorro interno estable,
por lo que 1a instauracion de este esquema debe verse como un gran avance.
ProcuraDURiA FISCAL DE LA FEDERACION, Compilacitn de legislacion financiera, pp. XXVI-XXVilL.
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fondo de compra y venta de distintos instrumentos financieros, con objeto de
ofrecer un rendimiento atractivo a los trabajadores, manteniendo en todo momento
un riesgo minimo (art. 39). Dentro del esquema que la LSAR establece para estas
sociedades, se pretende que su propiedad mayoritaria quede en manos de los
trabajadores a través del capital variable.

Ademas de las entidades mencionadas anteriormente, existen otras que
la doctrina y la Jegislacién denominan organizaciones y actividades auxiliares del
crédito. Lo anterior, en virtud de que la intermediacion financiera implica contar
con auxiliares que presten servicios de manera oporfuna y especializada. Estas
entidades, a excepcién de las sAPs, deben constituirse como sociedades
andnimas, y solicitar su autorizacién a la SHCP para poder funcionar. A
continuacion presentaremos una breve descripcion de estas entidades -
incluyendo temas tales como su estructura de capital—, no sin antes advertir que
retomaremos el estudio de las organizaciones y actividades auxiliares del crédito
en el Capitulo w1, al analizar la validez y conveniencia de que las SAPS sean
consideradas como entidades de este tipo.

El arrendamiento financiero surgid a principios de este siglo en los
Estados Unidos (leasing) como una forma de arrendar equipo industrial sin que
implicara financiamiento; de esta manera se podia obtener liquidez de capitales
inmovilizados (ios bienes arrendados), mejorando asi la disponibilidad de efectivo
de las empresas'?. De acuerdo al art. 25 de la LGOAAC, por virtud del contrato de
arrendamiento financiero, la entidad se obliga a adquirir determinados bienes y a
conceder su uso o goce temporal a una persona fisica o moral, obligandose ésta a
pagar como contraprestacién una cantidad de dinero en pagos parciales que cubra
el valor de adquisicidn y sus accesorios, y adoptar al vencimiento del contrato una
de las tres opciones terminales que sefala el art. 27 de la misma ley:

1. La compra de los bienes a un precio inferior a su valor
de adquisicion, que quedara fijado en el contrato;

2. La prérroga del plazo para continuar con el uso o goce
termporal del bien, pagando una renta inferior a los pagos
pericdicos que se venian haciendo conforme a o
pactado, o

3. La participacion con la entidad en el precio de la venta
de los bienes a un tercero, en las proporciones y
términos que se convengan.

Alrededor de los afios ochenta, paralelamente al surgimiento de
arrendadoras financieras subsidiarias de bancos, surgieron en México empresas
de factoraje financiero igualmente controladas por bancos. Estas entidades se
dedican al descuento de documentos pendientes de cobro, lo cual a pesar de
poder ser un mercado de financiamiento para la banca, se ha constituido en una
actividad especializada de gran importancia para los otros intermediarios

13 AcosTA ROMERO, Op. Cit., pp. 877-878.
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financieros y para las empresas. Por otra parte, y en virtud de los graves
problemas de liquidez por los que atraviesan las empresas mexicanas,
representan una fuente 4gil de financiamiento'®. Los documentos sabre los cuales
opera el factoraje deben ser suficientes para acreditar |a existencia de un crédito,

por lo que el cliente debe garantizar la existencia y legitimidad de los derechos de
crédito cedidos'™®.

Sefala ACOSTA ROMERO que fue Venecia donde primero se
establecieron almacenes para el depésito de mercancias, expidiendo
comprobantes que podian ser puestos en circulacion. El objeto de los almacenes
generales de depdsito, segun el art. 11 de la LGOAAC, es el almacenamiento,
guarda o conservacion, manejo, control, distribucién o comercializacidn de bienes
0 mercancias bajo su custodia o0 que se encuentren en transito, amparados por
certificados de depdsito y el otorgamiento de financiamientos con garantia de los
mismos. Los certificados pueden expedirse con o sin bono de prenda.
Evidentemente, estos certificados, al ser titulos de crédito de conformidad con los
arts. 229 y siguientes de la Ley General de Titulos y Operaciones de Crédito,
llegan a ser negociados o transferidos, ya sea por endoso, circulacién cambiaria o
mediante cesién ordinaria de derechos'®. Ruiz TORRES cita a César Vivante al
referirse a las ventajas que presentan estas operaciones: a) favorecen ia venta de
grandes cantidades de mercancias mediante la simpie transmision def cerlificado
de depésito; b) posibilitan la obtencién de créditos con garantia respecto de las
mercancias depositadas, y ¢) hacen mas econémico, rapido y seguro el depésito
de las mismas''.

Las uniones de crédito, definidas por DAvaLOS MEJIA', son sociedades
andnimas de capital variable, creadas por personas fisicas y morales, con objeto
de prestarles servicios de ¢rédito exclusivamente a esas mismas personas. El art.
40 de la LeoAAC detalla las operaciones autorizadas a estas entidades, entre las
cuales destacan facilitar el uso de! crédito a sus socios, emitir titulos de crédito en
sefie 0 en masa, recibir depésitos de ahorro, tomar a su cargo o contratar la
construccion o administracién de obras de sus socios, encargarse de la
‘compraventa de los frutos o productos- obtenidos por ios mismos, y-promover la
organizacién y administrar empresas industriales o comerciales. Estas entidades
no tienen estrictamente el mismo origen ni objeto que sus homénimas
estadounidenses, como se explicara en el Capitulo rv.

La-compraventa habitual y profesional de divisas esta considerada por
la LGOAAC como Ia Unica actividad auxiliar del crédito {art. 4°). Est3 sujeta al control
de las autoridades administrativas desde 1916, debido a los abusos que cometian
quienes compraban y vendian moneda extranjera, pues con frecuencia ellos

12 Chviamente, deduciendo conceptos como los servicios de cobranza y los riesgos para la propia
empresa de factoraje.
"9 Cfr. Boraa MARTINEZ, Op. cit., pp. 155-156; HEGEWISCH, pp. 343-345.
"% ACOSTA ROMERD, 0p. cit., pp. 870-872.
"' Ruiz TORRES, op. cit., p. 51.
? DAVALOS MEJIA, op. cit. p. 231,
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mismos daban a conocer noticias falsas sobre la situacién econémica, social y
politica para propiciar grandes compras de moneda extranjera”:". Al hablar de una
compraventa habitual y profesional de divisas, debera entenderse por éstas los
documentos sefalados en el art. 20 de la Ley del Banco de México (LBM), es decir:
billetes y monedas metalicas extranjeros, depésitos bancarios, titulos de crédito y
toda clase de documentos de crédito, sobre el exterior y denominados en moneda
extranjera, asi como, en general, los medios internacionales de pago.

La LGOAAC establece una diferencia entre las casas de cambio y un
sector desregulado que ha sido denominado “centros cambiarios”. De conformidad
con el art. 81-a, éstos ultimos pueden realizar exclusivamente operaciones ¢on
divisas como la compraventa de billetes y monedas, de cheques de viajerc, y de
documentos a la vista denominados y pagaderos en moneda extranjera a cargo de
entidades financieras, hasta por un monto que no sea superior a los tres mil
délares de los Estados Unidos; éstos documentos solo podran venderse a
instituciones de crédito y casas de cambio. Por otra parte, 1a misma ley no
considera actividades “habituales y profesionales™ las operaciones con divisas
conexas a la prestacién de servicios, ni la captacién de divisas por venta de bienes
que realicen los establecimientos ubicados en las franjas fronterizas y zonas libres
del pais, y demas empresas que por sus aclividades normales celebren
operaciones con el extranjero —incluyendo a bancos y casas de bolsa-, por lo gue
estas actividades también quedan desreguladas (art. 81, Gitimo parrafa).

No queda sino reafirmar que en este apartado se procurd desarrollar
una breve descripcion de las entidades financieras, a fin de apreciar el entorno en
el cual se desenvuelven las $APS, especialmente en cuanto a la naturaleza
lucrativa de aquéllos. Para finalizar el andlisis de los integrantes del sistema
financiero mexicano, resta emprender el estudio de las autoridades reguladoras y
supervisoras, mismas que al momento de escribir estas lineas, se encontraban en
un proceso de reordenamiento de facultades que, a nivel regulatorio y con
excepcion de la estructura del capital de bancos y casas de bolsa, no se espera
que modifique ias obligaciones de las entidades financieras respecto del contenido
de las leyes aplicables.

8. AUTORIDADES REGULADORAS Y SUPERVISORAS. De ia lectura de lo
expuesto hasta este punto, se puede desprender facilmente la importancia que
reviste el sistema financiero para la sociedad actual. En efecto, al involucrar a los
distintos factores de la produccion a través de sus servicios, la banca cred una
fuente de recursos que compitié con !a fuerza de los Estados para lograr la
atencion de los individuos. Por ello, es i6gico que desde el inicio de la civilizacion
las autoridades hayan buscado detentar el control, en diversos grados, de la
actividad financiera, ya sea con el proposite de procurar un desarrolic arménico
que repercutiera en las actividades productivas, o para satisfacer sus propias

2 tbidem, p. 62.
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necesidades de financiamiento. Lo anterior se hace alin mas evidente en una
economia “globalizada” como la que padecemos, pues a pesar de que la
tendencia actual es en el sentido de abrir fronteras y derogar soberanias en aras
de una apertura econémica total, el Estado mexicano ha procurado seguir
imponiendo su autoridad aln sobre los capitales e intermediarios extranjeros que
pretenden asentarse en nuestro pais.

Segun lo dispuesto por el art. 73 constitucional en su fr. X, es facultad
del Congreso de la Union “...legislar en toda la Republica sobre hidrocarburos,
mineria, industria cinematografica, comercio, juegos con apuestas y sorteos,
intermediacion y servicios financieros, energia eléctrica y nuclear, y para expedir
las leyes del trabajo reglamentarias del articulo 123", Asimismo, el art. 89 fr. | del
mismo ordenamiento sefala que corresponde al Presidente de la Republica la
promulgacion y ejecucién de las leyes que expida el Congreso de la Union,
proveyendo en la esfera administrativa a su exacta observancia. De conformidad
con lo anterior, corresponde a la autoridad federal el fijar y aplicar la normatividad
relativa al sector financiero, sin que los gobiernos estatales puedan intervenir en el
mismo, segun el principio de facultades implicitas de los Estados consagrado en el
art. 124 de nuestra Ley Suprema'**.

En un segundo nivel, la LOAPF dispone la competencia de la SHCP en
cuanto a la planeacion, coordinacion, evaluacion y vigilancia del sistema bancario
del pais, asi como ejercer las atribuciones que le sefialen las leyes en materia de
seguros, fianzas, valores, y de organizaciones y actividades auxiliares del
crédito'®>. En este sentido, las leyes financieras disponen la participacién de la
SHCP en el ejercicio de estas facultades, delegando la supervision y vigilancia en
las Comisiones especializadas, y dando participacion al BM en cuanto a los
aspectos financieros. En un tercer nivel normativo, cada una de estas autoridades
detalla sus facultades en sus respectivos reglamentos interiores.

La sHep, siguiendo a ACOSTA ROMERD, es “el drgano mas importante del
Gobierno Federal en materia de banca y crédito; a ella corresponde aplicar,
ejecutar e interpretar a efectos administrativos-los diferentes ordenamientos-que
sobre la materia existen... Asimismo, le corresponde dar la orientacion de la
politica financiera y crediticia a todos los intermediarios financieros, acorde con los
lineamientos que en esas materias sefiale el Ejecutivo Federal''®®. Estas
atribuciones pueden englobarse dentro del concepto regufacion, que si bien no
tiene una definicion legal, ha sido empleada de manera cotidiana dentro de las
mismas autoridades vy, recientemente, ha sido incluida en exposiciones de motivos

4 A pesar de ello, el Gobiemo del Estado de Guanajuato inicid a mediados de esta década un
proyecte paralelo a las cajas de ahorro, denominado "Santa Fe" y que serd abordado en e!
siguiente Capitulo.

W5 Art. 31 frs. VLY VL

"8 AcosTA ROMEROD, op. ¢it., p. 182.
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para iniciativas de reformas a las leyes de la materia. Por otra parte este término
ha sido suficienternente explorado por los tratadistas mexicanos'*

En efecto, el conceplo regufacién tiene un significado especifico al
tratarse de los intermediarios financieros. A pesar de que la legislaciéon vigente no
lo define, del analisis de las facultades de la sHCP contenidas en las leyes
financieras, podemos desprender que se trata de 1) actos reglamentarios,
entendiendo por éstos los realizados para reglamentar disposiciones legales; 2)
aprobatorios, los que emite para sancionar o admitir diversos actos; 3)
designatorios, para fijar diferentes elementos, funciones o sujetos; 4)
sancionatorios, para punir conductas contrarias a la ley; 5) interpretativos, para
definir el significado de la norma ante las entidades gubernamentales y los
particulares, y 6) estructurales o de polilica financiera o econémica, que son
aquéllos cuyo desahogo impacta de manera directa o indirecta la conformacion del
sistemma financiero.

Como se sefiald con anterioridad, la sHCP deposita el ejercicio de sus
facultades de supervisidn y vigilancia en tres Comisiones especializadas, cada una
de las cuales atiende a un sector especifico: CNBv, al bancario y a las instituciones
y organizaciones auxiliares del crédito; CNSF, a las instituciones de seguros y de
fianzas, y CONSAR, a las entidades derivadas de la LsAR. Las tres adoptaron la
naturaleza de o6rganos desconcentrados de la propia sHCP, esto es, no tienen
personalidad juridica ni patrimonio propios, y dependen de una entidad de la
administracién publica centralizada —en este ¢aso la SHCP—, aunque cuentan con
diversos grados de autenomia técnica. Asimismo, las funciones de supervision y
vigilancia relacionadas con el sistema de proteccion al ahorro bancario son
ejercidas por e! IPAB, que es un organismo descentralizado de la admlnlstramén
publica federal. £n e! caso de fas SAPS, y de conformidad con fa LGoAac™?, es fa
CNBV la entidad competente para ejercer las facultades citadas, asi como actuar
como argano consultivo de la Secretaria para su autorizacion y regulacion.

La cnav, ademas de la autonomia técnica expuesta, cuenta con
facultades ejecutivas en los términos de su ley. Segon el art. 2° de la Ley de la
Comisién Nacional Bancaria y de Valores, tiene como objeto “supervisar y regular,
en el ambito de su competencia, a las entidades financieras, a fin de procurar su
estabilidad y correcto funcionamiento, asi como mantener y fomentar el sano y
equilibrado desarrollo del sistema financiero en su conjunto, en proteccion de los
intereses del publico”. Lo anterior, a través del ejercicioc de facultades de
inspeccion y vigilancia, las que consisten en la imposicidn de sanciones
administrativas por violaciones a las leyes de la materia. Su junta de gobierno esta
compuesta por trece vocales: el presidente de 1a propia Comisién, mismo que
funge como presidente de la junta, y dos vicepresidentes nombrados por &!; cinco
vocales por la SHCP, tres por el BM, uno por la CNSF y otro mas por la CONSAR.

" DavALOS MEJIA, op. cit, pp. 132-138. MENDOZA MARTELL, op. Cif., p. 48. ACOSTA ROMERO, op.
cit., p. 187. HEGEWISCH, op. cit.,, p. 34.
B Arts, 5°, 69, 8°, 38-t, 38-J y el Capitulo 1l del Titulo Tercero.
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Dentre del esquerna de pesos y contrapesos adoptado por €l legisiador
con el fin de conducir la politica financiera del Estado mexicano, la existencia de
un Banco Central es determinante. En efecto, “la banca central tiene por funcién
primordial regular la circulacién monetaria, el crédito y los cambios, a fin de
procurar, &n esos campos, condiciones propicias a la estabilidad en el valor real
de la moneda, referido a su poder adquisitivo de bienes y servicios. El cabal
ejercicio de esa funcion conlleva las de ser agente exclusivo o determinante en ia
emision de signos menetarios, administrador de los activos internacionales del
pais, banquero del gobierno, centro y apoyo del sistema bancario y, en general,
factor de significacion para proveer a un sano desarrollo de! sistema financiero en
su conjunto™*. El ejercicio de estos atrbutos en nuestro pais ha sido
encomendado al BM, el cual ha evolucionado hasta convertirse en un importante
factor econdmico y politico.

De conformidad con el art. 1° de su ley, el BM es una persona de
derecho publico con caracter auténomo. Esta dltima caracteristica le fue
reconocida en 1993 con la reforma a los parrafos sexto y séptimo del art, 28
constitucional, en la cual se sefialé que el objetivo prioritario de ese Instituto
Central seria procurar la estabilidad del poder adquisitivo de la moneda nacicnal,
ademas de regular fos cambios, la intermediacion y los servicios financieros,
contando con ias atiibuciones de autoridad nccesarias para llevar a cabo dicha
regulacion y proveer a su observancia. Por otra parte, se dispone que ninguna
autoridad puede ordenar al banco otorgarle financiamiento. El mismo precepto
establece las bases para su autonomia, consistiendo en la designacién de sus
dirigentes por parte del Presidente de la Republica, con la aprohacién de la
Camara de Senadores o de la Comisién Permanente en su caso, pudiendo ser
removidas uUnicamente por causa grave o a través del juicio politico previsto en la
misma Constitucion,

El ejercicio de las funciones del Banco Central y su administracion
estan encomendadas a una Junta de Gobierno y a un Gobernador. La primera es
el organo supremo de dicho banco, y se integra por cinco miembros designados
segin-lo sefalado en el parrafo .anterior; dentrc de elios, el mismo Ejecutivo
Federal nombra al Gobernador del 8m'*. La Comision de Cambios es el 6rgano
técnico del banco, integrado por el titular de la SHCP y dos subsecretarios, el
Gobernador y dos subgobernadores de! BM. Las sesiones de este érganoc son
presididas por el Secretario de Hacienda, quien tiene voto de calidad en caso de
empate (art. 21). Cabe sefalar que, a raiz de la iniciativa de reformas que
reordenaria al sistema financiero, la Comisién de Cambios quedaria derogada,
depositando exclusivamente en el Instituto Central el control de la politica
cambiaria.

Ademas de sus facultades en materia monetaria y cambiaria, el BMm
cuenta con atribuciones sobre el sistema financiero, las cuales se encuentran

' BorJA MARTINEZ, 0p. cit., p. 74.
0 Art. 38 LEM.
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contenidas en cada una de las leyes especiales: sin embargo, se hallan
contempladas de manera general en el art. 24 de su Ley:

“El Banco de México podra expedir disposiciones salo cuando tengan por
propésito la regulacidn monetaria o cambiaria, e/ sano desarroilo del
sistema financiero, ef buen funcionamiento del sistema de pagos, o bien,
la proteccion de los intereses del publico. Al expedir sus disposiciones el
Banco debera expresar las razones que las motivan.

“Las citadas disposiciones deberan ser de aplicacién general, pudiendo
referirse a unc o varios tipos de intermediarios, a determinadas
operaciones o a ciertas zonas o plazas.

“Las sanciones que el Banco imponga conforme a lo previsto en los
articulos 27, 29 y 33 deberan tener como objetivo preservar la efectividad
de las normas de orden ptblico establecidas en la presente Ley y, de
esta manera, proveer a los propésitos mencionados en el primer parrafo
de este precepto”.

La proteccién de los intereses del publico, tal y como se sefiald
anteriormente, se encontraba confiada parcialmente a dos fideicomisos creados
por ministerio de ley: el FOBAPROA y el FAMERVAL. En ambos casos el BM fungia
como fiduciario, y su finalidad era la realizacién de operaciones preventivas
tendientes a evitar problemas financieros y procurar el cumplimiento de las
obligaciones contraidas por las instituciones de crédito en un caso, y los
intermediarios bursatiles, en el otro. Para que las entidades pudieran recibir los
apoyos preventivos de esos fondos, debian garantizar el pago puntual y oportuno
de las cuotas correspondientes.

Por la trascendencia que en su momento tuvieron para el sistema
financiero mexicano, resulta interesante analizar la naturaleza juridica de estos
fideicomisos. Siguiende a MenDoza MARTELL™', pues consideramos que su
analisis es conciso y claro, tenemos que aun cuando fueron “constituidos” por el
Gobierno Federal, la ley no les daba el caracter de entidad de la administracion
piblica federal. Un fideicomiso publico, de conformidad con el art. 47 de la LOAPF,
es aquél que el Gobierno Federal o alguna de sus paragstatales constituyen, con
el proposito de auxiliar al Ejecutivo Federal en las atribuciones del Estado para
impulsar las dreas prioritarias del desarrollo, que cuenten con una estructura
analoga a las otras entidades y que tengan comités técnicos.

En cuanto al andlisis de sus elementos, mientras que en el fideicomiso
publico el fideicomitente es una persona de derecho publico, en el FOBAPROA y el
FAMERVAL las aportaciones que conformaban el patrimonio fideicomitido provenian
de las entidades financieras, lo que llevaba a considerarlos como fideicomisos
privados. Respecto de! fiduciario, en los primeros pueden ser tanto los bancos de
desarrollo como las instituciones de banca multiple, mientras que en los segundos
este papel era desempefiado por el BM. El fideicomisario en el fideicomiso publico

"1 MENDOZA MARTELL, op. Git., pp. 207-209.
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lo constituyen las personas que se benefician con los programas realizados por
esas instituciones, mientras que en el FOBAPROA y el FAMERVAL efan (as propias
entidades financieras que enfrentan problemas de tipo econémico, y en general el
publico ahorrador o inversionista.

Finalmente, mientras que los fideicomisos pulblicos tienen una
estructura independiente a cualquier érgano gubernamental, el FOBAPRCA y el
FAMERVAL estaban insertos en el BM como sendas unidades administrativas. En
resumen, y apoyandonos principalmente en las disposiciones expresas de la Lic y
de la LMV en el sentido de que tanto el FOBAPROA como el FAMERVAL no estaban
sujetos a las disposiciones relativas a las entidades de la administracién pablica
federal, podemos concluir que se trataban de fideicomisos privados 2.

Con el fin de ser puesta a consideracion del Congreso de la Unién, el
Ejecutivo Federal presentd en el mes de abril de 1998, un proyecto de iniciativa de
ley destinado a fransformar a la cNBv en un érgano desconcentrado dependiente
del BM. Esta transformacion de 1a cnBv implicaria, ademas, el dotarla de facultades
para llevar a cabo funciones de regulacién sobre los intermediarios del sistema
financiero mexicano, atribuciones que actualmente tiene, en su totalidad, la sHCP a
través de las Comisiones. El espiritu generai de la reforma en comento es hacer
participe a la Cnbv de ia auionomia de que goza ei Banco Cenirai desde 1593, y
redistribuir las facultades que en materia de intermediarios financieros tienen la
SHCP, el BM y |la cNBv. De esta manera se pretenden hacer mas eficientes sus
procesos de toma de decisicnes, apartarlos de presiones politicas, y concentrar en
un sdlo organismo especializado a la gran mayoria de los actos administrativos
que gobiernan al sector financiero; esto dltimo, en concordancia con las
tendencias mundiales, que privilegian la existencia de una entidad reguladora
autonoma del gobierno central {ministerio de economia, hacienda o finanzas).

Sin embargo, la iniciativa propuesta presenta diversas caracteristicas
que podrian hacer inviable su existencia desde el punto de vista juridico. En
efecto, una interpretacion gramatical, sistematica y funcional de la reforma en
--———-—comento;-nos-lleva-a-considerar-la-inconstitucionalidad-del-ejercicio-de-facultades —-~ —-
regulatorias por parte de! BM, ya sea por si o por su 6érgano desconcentrado, la
CNBv. Asimismo, entraria en conflicto con otros ordenamientos aplicables a la
materia que, si bien pudieran ser a su vez reformados de manera expresa o tacita,
denctan que el espiritu de la autonomia que el Constituyente Permanente otorgd
al Instituto Central se circunscribe a la politica monetaria y de control de cambios.
Adicionalmente, la facultad que tendria la cNBv en el sentido de emitir
reglamentos, en su papel de 6rgano desconcentrado de un instituto auténomo,
podria ser fuertemente cuestionada.

*? Esta naturaleza, sin embargo, ha causado una gran inquigtud entre las autoridades

fiscalizadoras del gasto publico y de la sociedad en general, en virtud de Ios enormes pasivos que
adquirié a raiz de la crisis financiera de 1995, y que se intentaban transparentar con el paquete de
reformas a la legislacion financiera que se discutia en el Congreso de la Union.
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El Ejecutivo Federal fundamentaba su propuesta en el contenido del
parrafo séptimo del art. 28 constitucional, en el sentido de que ese Instituto
Central, “...en los términos que establezcan las leyes y con fa intervencion que
corresponda a las auforidades competentes, regufarg los cambios, asi como la
intermediacion y los servicios financieros, contando con las atribuciones de
autoridad necesarias para Nevar a cabo dicha regulacion y proveer a su
observancia”. Es decir, se consideraba que el anterior precepto establece un
amplio margen para la promulgacion de leyes que le permitan el ejercicio de
funciones regulatorias, principalmente proveer a ia economia del pais de moneda
nacional, procurando prioritariamente la estabilidad del poder adquisitivo de ésta.

Por otra parte, la posicién de la iniciativa pretendia apoyarse en lo
dispuesto por el art. 73 constitucional, que en su fr. x sefala como facultad del
Congreso, la de legislar en toda la Republica sobre intermediacién y servicios
financieros, entre ofros. Es decir, la propuesta asumia que, en virtud de que en
esta disposicion estdn contenidos los mismos elementos —intermediacién vy
servicios financieros-— que en el texto del art. 28 citado, y de que las facultades del
Congreso de la Union tienen por fuerza que proveerlo de un amplio margen de
accion e interpretacion, ta misma amplitud en cuanto a su entendimiento deberia
aplicarse en el art. 28, para de esta forma justificar la intervencion del BM en la
regulacidn del sistema financiero.

La sola lectura del septimo parrafo del art. 28 constitucional lleva a
considerar, aparentemente, la posibilidad de otorgar facultades regulatorias al BM o
a la cnBv como drgano desconcentrado de aquél. Sin embargo, una interpretacion
arménica del precepto debe considerar asimismo la sistematizacion de las normas
juridicas, es decir, la coherencia que debe haber entre las disposiciones y los
ordenamientos aplicables, y la funcionalidad de los mismaos, entendiendo como tal
la operatividad que se intentd imprimir a una norma determinada, lo cual nos lleva
forzosamente a indagar en el animo del legislador, plasmado en la exposicidn de
motivos,

En efecto, el precepto constitucional indica que el banco central, en los
términos que establezcan las leyes y con la intervencion que corresponda a las
auteridades competentes, regulara los cambios, asi como la infermediacion y los
servicios financieros. La propuesta considera que la regulacion, ademas de
aplicarse a los cambios, se extiende a la intermediacién y a los servicios
financieros. Sin embargo, al interpretar el precepto desde el punto de vista
gramatical, encontramos que la coma y las palabras asi como disocian el concepto
regulacién de fos de intermediacién y servicios bancanos, por lo que no debe
entenderse que el Banco Central pedra regular a estos Gltimos. Asimismo, el
andlisis sistematico y funcional del texto constitucional establece que, a pesar de
que se reproducen los términos intenmediacion y servicios financieros en los arts.
73 fr. X, y 28 parrafo séptimo, encontramos que, como se sefald anteriormente,
las facultades del Congreso de la Union tienen por fuerza que ser susceptibles de
una amplia interpretacién, con el fin de permitir a esa Soberania un amplio margen
de maniobra; de otro modo, la Carta Magna tendria que enumerar de manera
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exhaustiva los supuestos de las materias sobre las cuales el Congreso puede
legislar, transformando el texto en una norma casuistica, abundante e inoperante.

Una interpretacidén tan amplia como la propuesta por la iniciativa, sin
embargo, no puede aplicarse al art. 28, pues la facultad del BM debe ser entendida
desde un punto de vista deductivo, en virtud de que el texto constitucional acota la
funcién de ese Instituto Central, y sefiala que sus facultades serian definidas con
mayor precision, y restringidas progresivamente por las normas secundarias. Por
otra parte, a diferencia de los limites puestos por el Constituyente Permanente a
las facultades del Banco Central, las facultades legislativas deben analizarse de
manera inductiva, para asi poder adecuarla a los supuestos concretos. En cuanto
a las facultades interpretativas, cabe sefalar que por formar parte del concepto
regulacion, expuesto con anterioridad, actualmente recaen en la sHcp. Al pasar la
funcion regulatoria a la cNBv, la interpretacion de las normas financieras tendria
que ser establecida en su ley, lo cual no sucede al menos en el proyecto gue se
comenta'®®. Por ofra parte, al ser un érgano desconcentrado de una entidad
auténoma, gue no forma parte de la administracién pablica, como lo es el Bum, las
interpretaciones resultantes serian emitidas por un érgano ajeno a la funcion
administrativa, por fo que esta funcidn podria ser cuestionada en el ambito
constitucional.

Finalmente, el concepto servicios financieros no debe confundirse con
intermediarios financieros, pues mientras los primeros son los productos y
servicios generados por las instituciones, como consecuencia de sus actividades
mercantiles (otorgar créditos, recibir depésitos, venta de divisas, etc.) y sobre los
cuales el Bm tiene una indiscutible autoridad, fos segundos se refieren a la
conformacién y estructura legal y administrativa, las cuales se encuentran
actualmente dentro de la esfera de facultades de la SHCP. La competencia de la
SHCP, respecto de los intermediarios financieros, es clara al analizar el art. 31 de la
LOAPF, ya comentado. Esta division de facultades queda establecida
inequivocamente en las leyes que rigen al sistema financiero, incluyendo a la LBM,
y deja en claro ta intencion del legistador de procurar una distribucién arménica de
_las mismas entre las autoridades_financieras. De_esta manera, la regulacion es

atribuida dnicamente 2 la SHcp, interviniendo plenamente el 8M como autoridad
monetaria y crediticia, y solamente como una entidad consultiva en materia de
regulacion.

La interpretacion gramatical: sistematica y funcional de la exposicidn de
motivos de la iniciativa de reforma al art. 28 constitucional, misma que otorgd
autonomia al Instituto Central, nos lleva a la misma conclusidn. Al sefialar que
seria prioridad del BM el procurar la estabilidad monetaria y una proteccion
permanente contra politicas economicas inflacionarias, el Constituyente
Permanente acoté sin duda alguna el ambito de actuacion del Banco Central,
precisamente para que llevara a cabo su tarea de procurar la estabitidad del poder

53 >fr. PRESIDENCIA DE LA REPUBLICA, Iniciative de decreto de Ley de fa Comision Nacional
Bancaria y de Valores.
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adquisitivo de la moneda nacicnal. El analisis de |a exposicion de motivos nos
fleva a concluir que la misidén del 8M se constrifie a [a polilica monetaria y de
control de cambios, sin hacer referencia alguna a su eventual papel como
regulador del sistema financiero en su conjunto.

Es conveniente hacer un alto para analizar una parte de la multicitada
exposicion de motivos, y que se relaciona con la reciente iniciativa presidencial, en
un intento de justificar la participacion del Instituto Central en la regulacion del
sistema financiero. Al abordar la modificacion del séptimo parrafo del articulo en
comento, la exposicidn de motivos sefalaba:

“En el propio articulo 28 se estableceria que el propio banco central, en
los términos que establezcan las leyes, y con la intervencion que
corresponda a ofras autoridades competentes en estas materias,
regulara el crédito, los cambios y la prestacién de servicios financieros.
Esos ordenamientos asignarian a las autoridades gubernamentales y al
banco central las facultades de regulacién en esas materias. Ademas,
establecerfan los mecanismos que garanticen una adecuada
coordinacion de las politicas del banco con la politica econémica general
del Gobierno™"**,

Ademas de reproducir los comentarios expuestos con anterioridad en
relacion con el texto constitucional, debe hacerse hincapié en que la regulacion a
que se refiere el texto transcrito no se refiere al sistema financiero en su conjunto,
sino Unicamente a los servicios financieros como tales, y no a la estructura y
organizacion de las sociedades. Por lo anterior, no debe entenderse que el
Constituyente Permanente pretendio dotar, eventualmente, de facultades
regulatorias al BM, por el contrario, su intencion fue otorgarle autonomia para que
ejerciera su autoridad Unicamente en materia de regulaciéon del crédito, los
cambios y la prestacion de servicios financieros, procurando asi la estabilidad de
precios, criterio rector para la actuacion del Banco Central. Asimismo, la
exposicion de motivos deja en claro que las normas que se expidieran serian
unicamente para la mejor organizacién de los mercados y para la superacién o
disminucion de sus deficiencias.

Sirva para reforzar esta posicion la situacion que guarda la Casa de
Moneda de México. Se trata de un organismo, en este caso descentralizado de la
SHCP, que ejerce una funcion exclusiva del Estado, como lo es la acuiiacion de
moneda de curso legal del pais. Su administracion recae en una junta de gobierno,
la cual esta integrada por una representacion mayoritaria de esa Secretaria,
mientras que su director general es propuesto por la propia SHCP ante esa junta.
La emision de moneda se realiza de conformidad con las disposiciones que al
efecto emita el Congreso de ta Unién'>®, y de acuerdo a las érdenes de acufacion
del sm.

' PRESIDENGCIA DE LA REPUBLICA, Iniciativa de decreto por ef que se reforman los articulos 28, 73 ¥y
123 de Ia Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, p. 24,

¥ |a Ley Monetaria de los Estados Unidos Mexicanos, y los decretos respecto de las
caracteristicas del circulante.
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De conformidad con los motivos que impulsan al proyecto que se
analiza, y siendo la politica de cambios y la estabilidad del poder adquisitivo de la
moneda nacional el objetivo prioritario del BM, la Casa de Moneda deberia estar
bajo su autoridad directa. Sin embargo, esto no sucede en realidad, pues el
legisiador pretendié establecer un equilibrio entre las atribuciones del Banco
Central y de! Gobierno Federal, al hacer de la Casa de Moneda un organismo
dependiente de la SHCP en cuanto a sus politicas, lineamientos y operaciones,
atribuyendo al BM io referente a la cantidad de piezas que fabrica y que tiene un
impacto directo en la preservacion del objetivo prioritario de ese Instituto Central.
De esta manera, y de nueva cuenta, queda en claro fa intencion del legistador en
el sentido de preservar un sistema de equilibrios entre las autoridades financieras,
circunscribiendo el ambito del BM a cuestiones referentes al control de cambios y a
la preservacion de! valor de la moneda nacional.

En cuanto a la posibilidad de que se conforme un organismo publico
dependiente de un instituto auténomo, debe considerarse la problematica que
surgiria respecto de la conversién de la CNBV en un organismo desconcentrado del
BM. En efecto, a pesar de que nuestra Carta Magna no establece el procedimiento
para crear personas juridicas de derecho piblico, puede entenderse que el
Ejecutivo Federal ejerce esta facultad con fundamento en el art. 71 constitucional,
fi. i. Ei Congreso de ia Umidn, por su parte, pucde legislar en materia de
intermediacion y servicios financieros'*®, de conformidad con el art. 73, fr. X del
mismo ordenamiento.

La creacibn de un organismo desconcentrado del Instituto Central
podria buscar sustento en lo sefialado en e! multicitado art. 28 constitucional, pues
se dota al BM de las atribuciones de autoridad necesarias para llevar a cabo sus
funciones. Sin embargo, y considerando los criterios de interpretacion sistematico
y funcional, se estarian contradiciendo disposiciones de fa LOAPF, pues en su art.
17 seiiala que “...Ias Secretarias de Estado y los Departamentos Administrativos
podran contar con érganos administrativos desconcentrados que les esfaran
jerarquicamente subordinados”. Asi las cosas, y en vitud de que la dnica

disposicién existente en cuanto a érganos desconcentrados sefiala_que _deben_ |

depender de una Secretaria de Estado o Departamento Administrativo, la
instrumentacién de la reforma propuesta iria en contra de la ley citada
anteriormente, y si se analiza a la luz de los criterios anteriormente expuestos, nos
encontrariamos con que el legislador no pretendid dotar al instituto Central de
organos desconcentrados.

La implementacion de esta reforma traeria consigo otra cuestion que
seria muy debatible en cuanto a su constitucionalidad, y es la emision de
reglamentos por parte de la cnsv. Es facultad del Ejecutivo Federal, de
conformidad con el art. 89 constitucional, fr. 1, el proveer en la esfera administrativa

1% En este caso, tampoco deben confundirse los servicios financieros con la regulacion sobre los
intermediarios, pues para ello la propia fr. x establece la facultad del Congreso para legislar sobre
comercio, lo que si se adapta a la naturaleza mercantil de los intermediarios financieros.
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a la exacta observancia de las leyes que expida el Congreso de la Union. La
reforma citada pretende otorgar a la cnBv facultades para emitir reguiacion
prudencial, es decir, reglamentar los diversos preceptos legales que rigen esa
materia. Si entendemos que 1a facultad para expedir reglamentos es exclusiva del
Ejecutivo Federal, en virtud de que en fa Constitucién no se seiala o contrario,
nos hallariamos ante reglamentos inconstitucionales, expedidos por un érganc que
ni siquiera goza de personalidad juridica propia.

Las anteriores consideraciones revisten una gran importancia para 1a
autoridad financiera. En efecto, y de conformidad con los argumentos expuestos,
la funcion regulatoria estaria encomendada a un érgano desconcentrado (la CNBV)
dependiente de un instituto autonomo (el BM), lo cual es contrario a la legislacion
vigente (la LOAPF y la legislacion financiera). Asimismo, el espiritu de la reforma
constitucional que otorgdé autonomia al BM, no contempldé de manera alguna la
ampliacién de sus facultades hasta el punto de que pudiera intervenir en 1a
regulacion de los intermediarios financieros, tal y como se desprende de la
exposicion de motivos de ia reforma citada.

Todo lo anterior podria generar consecuencias indeseables para el
propio Instituto Central, fa cNBv, el Gobierno Federal y el sistema financiero en su
conjunto, pues las nuevas atribuciones de las entidades participantes se
encontrarian sustentadas en un ordenamiento inconstitucional, lo cual podria ser
invocado por los particulares que se sintieran agraviados por actos emanados de
la cnBv. Las impugnaciones resultantes, formuladas por actores economicos de
gran importancia, podrian generar un vacio de autoridad en la materia financiera,
una grave inestabilidad en el sector, y la politizacién de los actos de la CNav vy,
consecuentemente, del BM, minando precisamente las premisas en virtud de las
cuales se pretendio dotar de autonomia al Instituto Central.

El esquema de pesos y contrapesos ideado desde hace afios por el
legislador, encargando a la SHCP el establecimiento de la politica y la estructura del
sistema financiero, a fa CNBV la supervision y vigilancia de éste, y al BM la
regulacién operativa, cambiaria y del sistema de pagos, se romperia en aras de
intentar hacer participe a la cNBv de la autonomia del Instituto Central, en lugar de
procurar su consolidacion dentro de fa administracion publica federal 0, en su
caso, fortalecer su propia autonomia dentro del Gobierno Federal. La participacion
actual del BM en el esquema de regulaciéon no es marginal, pues su opinion es
necesaria en todo momento en razén del conocimiento especializado que ha
desarrollado y consolidado desde 1993. Esos logros se verian afectados si se
implementara un proyecto como el comentado, en vista de los defectos legales
expuestos, de su alejamiento del precepto constitucional original, y de Ia
politizacién en que se veria envuelto al tener que compartir, eventualmente, la
responsabilidad sobre los actos de la cnsv que fueran impugnados por los
integrantes del sistema financiero, tanto nacional como internacional.
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9. EL AHORRO Y EL CREDITO. Ya hemos revisado la estructura del sistema
financiero mexicano, compuesto por las propias sociedades que realizan
operaciones de captaciéon y colocacion de recursos, de otras sociedades que
brindan al plblico servicios complementarios, y de las autoridades que regulan y
supervisan al sistema en su conjunto, todo dentro de un marco legal especial. Es
en este contexto donde se ubican actualmente las SAPS, y al que aspiran otros
intermediarios dedicados al ahorro popular, respetando en todo caso sus
caracteristicas especiales y su desarrollo. Sin embargo, hace falta sefalar un
elemento que es de vital importancia para todos los sujetos dedicados a
actividades financieras, sean de naturaleza formal o informal, y es el referente a
los fenémenos del ahorro y del crédito.

El crédito, como lo define Acosta ROMERO, es la transferencia de
bienes que se hacen por una persona a otra, para ser devueltos a futuro, en un
plazo sefalado, y generalmente con el pago de una cantidad por el uso de los
mismos. Este concepto, al apreciarse respecto de la institucién de crédito, se
denomina operacion activa cuando se otorga un crédito y el banco es acreedor del
acreditado, y operacién pasiva cuando la misma institucion es deudora de un
tercero. El crédito puede otorgarse no s6lo en dinero, sino en otros géneros'> . La
contraprestacion recibida por el otorgante del crédito, el interés, conlleva la utilidad
gue recibe este sujelo {(no debe olvidarse que las instituciones de crédito son
sociedades con fines de lucro), y se refleian en las utilidades que a su vez ctorgan
a los inversionistas. El tema de la relacion existente entre ahorro y crédito adquirié
particular importancia a raiz de la crisis financiera de 1995, tal y como se explica a
continuacién.

BoRJA MARTINEZ nos hablaba de la importancia de la generacién de
ahorro para lograr el crecimiento sostenido de la economia. Este es uno de los
objetivos del sistema financiero, el cual se realiza a través de la canalizacion de
recursos al sector productivo y participando en el sistema de pagos para facilitar
las operaciones mercantiles, todo lo anterior dentro de una regulacion vy
supervision estricta por parte de la autoridad'®. Dentro de esta actividad, los
recursos entran-en un flujo que circula por todos-los sectores productivos,
generando un efecto de “retroalimentacion” en cada uno de ellos, al convertirse fos
pagos que realizan los particulares por concepto del servicio de sus deudas, en los
intereses con los que los intermediarios premian a sus ahorradores e
inversionistas; a su vez, los ahorros depositados por estos ditimos se convierten
en recursos que el sistema financiero coloca entre sus acreditados, con objeto de
financiar actividades productivas o para fomentar el consumo.

Esta intermediacion de recursos conlleva varios tipos de riesgo:
crediticio, provocado por el incumplimiento de los acreditados; de mercado,
generado por variaciones en las tasas de interés, en el tipo de cambio y por la
inflacién, entre otros, y de plazos, causado por la diferencia entre los plazos de

3 AcosTA ROMERO, 0p. cit., p. 479.
%8 Cfr. GOMEZ ACOSTA, op. cit.
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captacion y 'a colocacion de recursos. La aparicion subita de cualquiera de estos
fendmenos ocasiona la ruptura del circuito ahorro-inversién. Al generarse la
insolvencia en los deudores del sistema, las entidades dejan de percibir recursos
con los cuales cubrir sus compromisos con los ahorradores.

i CIRCUITO AHORRO-INVERSION
i
f Autoridades Financieras
‘ SHCP BM CNBY
CNSF CONSAR ‘
; CNDUSF iPAB
r Reguiacién [y Supervisian :
; Ahorradores | > > Deudores ;
; Personas Personas
! Empresas Empresas
Gobierno N2 ™ Gobierno
T +
Ahorro de Préstamos
Excedentes
0 v aN ¥
9 } i
Pago de Sistema Financiero Pago de
Ahoiros Bancos Créditos
& ___ _OfrosIntermediarios | &
<« €

Esta fue la situacion que acaecid a los intermediarios financieros en
México durante 1995, y que motivé la intervencion del Gobierno Federal en favor
de! sistema financiero, de los ahorradores y de los deudores, mas no en favor de
los accionistas de los bancos'®®. Por otra parte, al evitar la aparicién del riesgo
sistemico —afectacion del sistema financiero por la quiebra de un banco, aun
cuando se mantenga una situacion financiera sélida— se evitaron mayores dafios a

RUPTURA DEL CIRCUITO AHORRO-INVERGION

- Ahorros > > Créditos >

{ Ahorradores | [ _Sistema Financiero | Deudores |

« 7?7 &« <« 7T &
Insolvencia Bancaria Incumplimiento de Pagos

'** L a capitalizacion de [as instituciones de crédito a través de la compra de cartera, y la posterior
adquisicidn de acciones por parte de inversionistas extranjeros, provoco una drastica contraccion
en el valor de las acciones, de manera que sus tenedores perdieron, en algunos casos, la totalidad
de su inversién, o tuvieron que desembolsar grandes cantidades adicionales para poder preservar
una posicion significativa dentro del capital social de los bancos.

57



DERECHQ BANCARIO Y SISTEMA FINANCIERG MEXICANO

la planta productiva y laboral del pais; de esta forma, la reconstruccion de la
economia no debid partir de cero.

El anterior es un panorama sobre el ejercicio del crédito entre los
intermediarios financieros y el plblico usuario, el cual podemos afirmar que tiene
su base en la captacién de recursos. El estudio de los elementos que componen al
sistema financiero, conforma una Gtil base sobre la cual estructuraremos nuestro
estudio sobre el ahorro popular y fas SAPS, que desde ahora podemos afirmar que
deben sequir los mismos principios que animan a las sociedades descritas en este
Capitulo, pues de ninguna manera debe asumirse que estos conceptos sean
ajenos al ahorro popular, en virtud de que el manejo de recursos ajenos debe
supervisarse y ejercerse de manera responsable y profesional, habida cuenta de
la calidad que tienen tanto los ahorradores de este sector como sus acreditados.
Todo lo anterior debe tenerse en cuenta para poder desarrollar exitosamente a
este sector y apoyar el desarrollo nacional mediante |a captacion de recursos que
se haga de entre las clases populares.
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CAPITULO
EL AHORRO POPULAR

1. Antecedentes y concepto. 2. Entidades dedicadas al ahorro popular. 3.
Cajas de ahorro. 4. Cajas Solidarias. 5. Sociedades cooperativas de
ahorro y préstamo. 6. Uniones de crédito. 7. Patronate del Ahorro
Nacional. 8. El ahorro popular en el Sistema de Planeacion Nacional del
Desarrollo.

1. ANTECEDENTES Y CONCEPTO. El ahorro popular no es una materia que
haya sido abordada profusamente, como consecuencia de la desatencion en que
se ha dejado a las clases populares en relacion con los servicios financieros, y que
se refleja en una serie de actividades “parafinancieras” que se llevan a cabo en los
limites de la ley. En efecto, se trata de un sistema que se ha desarrollado al
margen de las autoridades que foman las grandes decisiones financieras, de los
intermediarios que las llevan a cabo y de los inversionistas que hacen usc de
ellas. Sin embargo, creemos conveniente precisar et impacto que tiene esta
actividad en las esferas econdmica y social de nuestro pais, para de esta manera
justificar un analisis conceptual mas detallado de este sector.

El abandono de las clases populares por parte de la banca comercial es
casi total. En efecto, podemos sefalar que de 2,428 municipios que existen en
México, Gnicamente 833 (34%) son atendidos por la banca comercial. Si bien
estos municipios concentran al 82% de la poblacion, debemos tener presente que,
por cuestiones econdmicas y sociales, no debe considerarse al total de esa
poblacién como "bancarizada”. Los habitantes de los 1,595 municipios restantes,
que no cuentan con servicios bancarios, concentran al 64% de la poblacién
econdmicamente activa dedicada al sector primaric. Cada una de las 8,066
sucursales de la banca comercial atiende a 11,700 habitantes en promedio, en
contraste con una por cada 4,000 en los Estados Unidos y una por cada 2,100 en
Europa Occidental. En las zonas urbanas, donde se ubica el 95% de las
sucursales bancarias, esta carencia se ha compensado parcialmente con cajeros
automaticos, pero aun es evidente la carencia de servicios en gran parte del pais.
Consecuentemente, es fundamental ampliar la prestacion de servicios financieros
a un mayor numero de personas y localidades, principalmente al area rural',

' Cfr. INSTITUTO NACIONAL DE ESTADISTICA, (GEOGRAFIA E INFORMATICA, Contec de Poblacién 1995,
También MANSELL CARSTENS, CATHERINE, Las finanzas populares en México, pp. 30-34, y PErez
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Hasta mediados de la década de los setenta, las necesidades de ahorro
de los sectores bajo y medio de la poblacién de nuestro pais eran satisfechas a
través de las cuentas bancarias; sin embargo, a raiz del embate inflacionario y del
surgimiento de la banca multiple, el cual hizo posible a los bancos prescindir de los
pequenos ahorradores, se inicid un proceso de desestimulacion para captar y
mantener cuentas de pequefios y medianos ahorradores. Ante la falta de
alternativas, cobraron auge los mecanismos informales de captacion de ahorros,
tales como las cajas populares (o cajas de ahorros, como se les denominara en
adelante de manera indistinta), cooperativas y asociaciones civiles; pero no fue
sino hasta la creacidén de las $APS cuando se dotd al ahorro popular de un
intermediario financiero formal ad hoc, que ademas de prestar servicios de ahorro,
otorga créditos en condiciones competitivas.

El desarrollo del mercado de dinero y la liberalizacién financiera han
incrementado los requisitos de la banca respecto de saldos minimos y comisiones.
Cuando las tasas de interés que pagaban scbre depdsitos estaban reguladas, los
bancos no necesitaban competir por financiamientos; podian pagar a sus
ahorradores tasas de interés inferiores a las del mercado y asi subsidiar la
existencia de pequefias cuentas de cheques y de ahorro. Sin embargo, ahora los
bancos deben pagar a sus cuentahabientes tasas de interés similares a las del
mercado y ya no pueden subsidiar as cuentas pequefias, por lo que se
establecieron los requisitos sefalados. Ahora, mucha gente de bajos ingresos que
alguna vez tuvo cuentas de cheques o de ahorro ya no goza de servicios
bancarios, lo que ha generado un descenso importante de la tasa de ahorro
intemao.

Esta persistente tendencia a la marginalizacion financiera ha dejado su
nueila en la practica def ahorro. En cfecto, en 1975 el 31% de |a poblacién tenia
una cuenta de ahorros; hoy, no mas del 5% la posee?®. Aun cuando la poblacién
que tiene acceso a los servicios bancarios es numerosa en términos absolutos,
entre ella misma hay una fuerte tendencia a la polarizacién. De conformidad con

un informe del BM publicado en La Jornada, el 0.2% de las cuentas bancarias de
~ todo tipo —de depésito, cheques, inversiones---concentra el 68% de-los-recursos

GEA, ARMANDO, Sistemas financieros en poblaciones semi-urbanas y rurales en México, en SHCP,
Ahorro y crédito en poblaciones semi-urbanas y rurales, p. 40. Los campesinos carecen de
servicios financieros, tanto en su calidad de productores como de consumidores. Una tercera parte
de la poblacion vive en el campo, y aungue controlan mas de la mitad del total de la tierta, s6lo
generan 8% del PiB. 70% de la gente pobre vive en zonas rurales, La banca se ha especializado en
creditos a corto plazo, alejandose de las necesidades del campo, por lo que los agriculteres se
acercan a los Intermediarios informales en bisqueda de créditos a largo plazo y con costos de
transaccitn similares o mencres a los de la banca tradicional. FITCHETT, DELBERT A., Estralegias
gara instrumentar servicios financieros en 4reas rurales, en SHCP, op. cit., p. 13.

CASARES, PABLO, "Servicios financieros para todos™. Filantropia, octubre-diciembre de 1996.
MANSELL ¢ita una encuesta de la sHCP de 1984, en la que por cada habitante de los municipios
rurales que lenian una cuenta bancaria en ese momento, dos declaraban ya no tenerla, mientras
que el 75% de la poblacidn restante sefiald no haber tenido nunca acceso a ese instrumento.
MaNSELL, op. ¢it., p. 108 ’
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depaositados en el sistema, en tanto que el 44% de las cuentas apenas redne 0.2%
del dinero que el publico confia a las instituciones de crédito.

NUMERO DE CUENTAS Y RECURSOS C'APTADOS
EN LAS INSTITUCIONES DE BANCA XULTIPLE®

: INdmero de cuentas

|Total 16"195,711 % ;
: [Hasta $1,000 7°274,942 44.9
- [Hasta $5,000 3'237,566 19.¢
. |Hasta $10,000 1'903,201 1"z
Hasta $50,000 2’712,861 16.7
i [Hasta $100,000 545,182 33
Hasta $250,000 340,566 21
' |Hasta $500,000 99,761 06
_|Hasta $1 millon 43,683 0.2
‘[Mas de $1 milidén 40,959 0.2
: [Recursos depositados en cuentas
"|Total $929,027'606,000 %
Hasta $1,000 $2,177°842,000 0.2
- {Hasta $5,000 $12,862'029,000 1.3
; |Hasta $10,000 $18,424'281,000 1.9
- |[Hasta $50,000 $77,266'408,000 8.3 !
Hasta $100,000 $44,667'890,000 4.8
{|Hasta $250,000 $62,547'240,000 6.7 }
, |[Hasta $500,000 $40,184'863,000 43
: [Hasta $1 miltén $36,072'745,000 38

. ias de 31 millén 5834,8251’308,000 68,3

La ausencia de personas de bajos recursos en los bancos o en ofros
sistemas financieros de! sector formal, no se debe a que no ahorren, sino a
deficiencias institucionales que han desatendido a la porcién mas grande del
mercado, en términos del nimero de personas. Asimismo, la conviccion de que la
gente pobre siempre lo serd, en tanto que los ricos lo son gracias a caracteristicas
personales, ha motivado la aparicion de clichés que “justifican” la desatencién
bancaria: falta de cultura financiera, alto riesgo crediticio, nunca pagan lo que
deben, se endeudan en exceso, piden prestade para gastos superfluos (como si
las clases altas no hicieran lo mismo), no ahorran porque no tienen qué ahorrar,
carecen de disciplina para hacerlo, etcétera. En el alejamiento del sector popular
influye asimismo la desconfianza que se tiene en el sistema financiero, alimentada
por frecuentes escandalos, y la carencia de liquidez y de rendimientos atractivos.

La explicable separacion entre las clases populares y los intermediarios
financieros formales, aunque tiene un origen muy arraigado y basado en gran
parte en la desinformacion, puede remediarse a través de la implementacion de
estrategias sencillas, como la captacién de ahorros otorgando tasas de interés
reales y atractivas (con lo que el intermediario financiero se fondearia y atacaria

* AVILES, JAIME, “La banca que tenemos”. La Jomada, 18 de julio de 1998.
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un mercado nada despreciable), 'y el establecimiento de una relacion entre la
liquidez y los costos de transaccion, por una parte, y la calidad de los servicios,
por la otra. La desconfianza de la gente hacia el sistema financiero es un elemento
subjetivo de dificil remedio; en primer .lugar, deben corregirse efectivamente sus
desviaciones, para a continuacién establecer mecanismos de informacién sobre la
solvencia y liquidez de las instituciones, y sobre la existencia de mecanismos de
respalda garantizado de las autoridades, ya sea a través de la supervision y
vigilancia, o mediante fondos de apoyo a los depésitos (el IPAB en el caso de los
bancos, fideicomisos en el caso de otros intermediarios)®.

Por otra parte, la gente de escasos recursos si puede representar un
riesgo crediticio de seguridad razonable. Casi siempre su necesidad es para hacer
frente a gastos significativos, esporadicos y a menudo imprevistos, tales como la
compra de una casa, de bienes duraderos, para pagar gastos de hospitalizacion o
reparaciones domeésticas, o bien para realizar compras regulares de articulos tales
como comida y combustibles. Ademas, mucha gente pobre se procura su propio
empleo o es socio en microempresas o actividades agricolas. Estos negocios, al
igual que sus similares en el sector formal, utilizan e! crédito para ia inversién en
plantas productivas y para capital de trabajo. En resumen, el crédito debe
contemplarse como un mecanismo que permite, tanto a las empresas ¢omo a los
individuos de todos los niveles socicecondmicos del ambito rurai o wibano,
graduar con el tlempo sus flujos de ingreso-consumo para lograr un nivel de vida
mejor y mas estable®.

A diferencia de la extendida creencia en el sentide de que los
mexicanos no ahorramos, ya sea por falta de una cultura dei ahorro, o porque los
ingresos que percibimos no alcanzan mas que para la subsistencia, en varias
ocasiones se ha demostrado que la poblacién acude a diversos medios con el fin
de preservar valores e incrementarlos, si bien en la mayoria de los casos, a traves
de instrumentos informales. Una de esas investigaciones, publicada por el diario
Reforma, sefialaba que el 47% de los encuestados afirmaron que ahorran
recursos, este porcentaje aumentaba al 80% cuando se les pedia considerar
medios de ahorro informalés. Por otra parte, las cifras reflejan la-desatencion.del
sector popular por parte de ta banca, pero reafirman el hecho de que, ain en las
comunidades rurales —tradicionalmente las de mayor pobreza—, existen elementos
y voluntad para ahorrar, a pesar de que esta actividad no la realizan a través de
medios tradicionales.

s -k - - . -

* voceL, RoBERT C., Estralegias para movilizar ahorros en las dreas rurales, en SHCP, op. cit., pp.
25-27. Por otra parte, no debemos olvidar la experiencia de otros paises, donde la necesaria
colaboracion entre los dos sectores del mercado es un requisito esencial para la movilizacion del
ahorro, involucrando al sector rural, a las pequefias y medianas empresas (PYMES) y demas
sectores de bajos ingresos. RODRiGUEZ ENRIQUE, Las instituciones populares de ahorro como
vehiculo de desarrollo, en INSTITUTO DE RELACIONES EUROPEO-LATINOAMERICARAS, Ahorro nacional:
fa clave para un desarollo sostenible en América Latina, p. 127.

® MANSELL, op. Cit., pp. 2-3.
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En efecto, el ahorro en el sector popular no se define necesariamente
como la acumulacion de recursos en efectivo para consumo futuro en la forma de
instrumentos financieros —efective, pagarés y depésitos bancarios—; también
incluye la conservacién de cualquier bien mueble por un individue o grupo, para su
uso o disponibilidad en el futuro. Por lo tanto, los bienes de consumo e inversion
{ganado, aves de corral, monedas de oro y plata, alhajas, arboles frutales, techos
de lamina de asbesto corrugado, televisores y videocaseteras) deben considerarse
como ahorro, en la medida que también representan un valor almacenado. Cabe
recordar que varios de estos articulos pueden ser faciimente empefiados, por lo
que funcionan como una forma relativamente liquida de ahorro. De igual manera,

EL AHORRO EN EL SECTOR iNFORWAL®

' 1) Localidad por instrumento de ahorro

Namero de habitantes Banco Tandas Hogar

Menos de 2,500 12% 7% 30%
+12,500 a 100,000 25% 19% 30%

100,000 a 500,000 27% 31% 3%

Mas de 500,000 41% 23% 3%
‘|Total 26% 20% 3%

2) Nivel de ingresos por instrumento de ahormro

Ingresos en pesos Banco Tandas Hogar

Menos de 800 10% 1% 19%
1800 a 1,500 22% 20% 7%
-|1,500 a 3,000 29% 0% 39%

3,000 a 5,000 53% 22% 33%
'[Mas de 5,000 67% 22% 8%

3) Instrumentos de ahorro por afios de escolaridad

Mas de 9 anos Menos de 9 anos

i{Instrumentos formales 17% 7% !
| Instrumentos informales 31% 50% ‘
,|No ahorra 15% 25% :
) ¥
-|4) Personas con ingresos menores de $800 que ahorran en
llinstrumentos formales
t|Banco 10% !

/AFORE 6%

Patronato del Ahorro Nacional (PAHNAL) 2%
;(Casa de bolsa 1%

5) Principales medios de ahotro en localidades menores a 2,500

'|habitantes
Granos 33% ‘
Animales 30% '
!|Hogar 30% :

Materiales de construccidn o - 15% ] L

% Referido a los tres meses anteriores a la aplicacion de la encuesta. CaAMPOS B., PILAR, “Las
razones del ahorro”. Reforma, 12 de enero de 1998,

63



EL AHORRO POPULAR

los animales {cabras y aves de comal) generan “intereses” al reproducirse, dar
leche o huevos, ademas de que pueden venderse con relativa facifidad.

Otras formas de ahorro son las retenciones que los patrones hacen a
los salatios de sus trabajadores a pedido de ellos mismos; la formacion de
“tandas™ con amigos o comparieros de trabajo, y préstamos a familiares, vecinos,
socios o clientes, operaciones que rara vez se documentan. Estos hechos
demuestran, en contra de lo que se pudiera pensar, que las clases sociales
econdmicamente débiles si tienen conccimiento sobre finanzas, utilidades y
ahorro; la tendencia de la gente pobre a ahorrar en forma no financiera no debe
verse como evidencia de su “falta de cultura financiera®, sino como una
consecuencia de la falta de instituciones e instrumentos de ahorro suficientemente
atractivos y disponibles para ellos.

Un argumento a favor del ahorro popular es su importante potencial de
participacién en la acumulacion de ahorro internc. En efecto, tal y como se
analizard en un apartado préximo, esta actividad constituye una de las fuentes de
ahorro mas estables junto a los sistemas de pensiones. A diferencia de éstos, el
ahorro popular se realiza de manera voluntaria, lo que implica un factor educativo
de gran trascendencia para nuesira sociedad: de esta forma, se contribuye a crear
un ambiente de democracia y de liberiad econdmica, sin que la poblacidn
ahorradora quede sujeta a agiotistas ni “coyotes”, ni se vea obligada a emigrar en
busca de trabajo o un mejor salario, pues sus propios recursos los retienen en sus
lugares de origen®. Desafortunadamente, la prestacion de sus servicios se
encuentra muy limitada: fos usuarios de este sistema apenas sumaban 5.5
millones en toda América Latina en 1997, menos del 3% de la poblacién del area®.

La utilidad de! ahorro popular puede desprenderse de la urgente
necesidad de financiamiento para el desarrolio de actividades productivas, o para
la satisfaccion de necesidades como la vivienda. Respecto de esta Ultima, debe
recordarse que México requiere de 600 mil a 800 mil viviendas por afo, pero
mantiene un déficit calculado en 6 millones de casas habitacion, de las cuales 1

millon caorresponden ~al - Distrito -Federal. -De. nueva _cuenta las _soluciones
tradicionales, como el arrendamiento y los programas gubernamentales, no son ia

7 En el ambito intemnacional, nuestras “tandas” son conocidas como ROSCAS {rofating savings and
credit associations). Cfr. POvYo, JEFFREY, A conceptual framework for the regulation and supervision
of credit unions: how does it differ from stockhoider-owned banking institutions? en BAncO
INTERAMERICANO DE DESARROLLO (BID), Desarrolfo de cooperativas de ahorra y crédito modernas y
eficaces en América Latina y el Caribe.

El elemento demacratico ha sido de particular trascendencia en el ahorro popular; algunos de sus
ejemplos mas claros se encuentran en el desarrollo de los movimientos cooperativistas en
Argentina, Brasil, Chile, Paraguay y Uruguay, los cuales se estudiaran en el Capitulo v,
Desafortunadamente, cuando no halla sus cimientos en un genuino movimiento popular, este
sector también puede ser presa e instrumento de regimenes populistas y totalitarios, como sucedid
con las cajas de ahorros espafiolas durante la dictadura de Francisco Franco.

Cfr. WESTLEY, GLENN y SHAFFER, SHERRILE, Politicas y desempeiio de las cooperativas de ahorro
y crédito: morosidad y renlabilidad, y BRANCH, BRIAN ET AL., Superacion de los problemas de
gobernabilidad. ;Qué se necesita?, ambas en BID, op. cil.
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solucion, ya que mientras el primero ha reducido su participacién en el mercado de
un 60% en 1950 a un 8% en la actualidad, la funcién de los segundos se ha
desvirtuado, al dirigirse a los sectores de ingresos medios y a los asalariados
integrados “a los aparatos corporativos gubernamentales del llamado ‘movimiento
obrero organizado™. Como respuesta, los sectores de bajos ingresos acuden a la
autoconstruccion sobre terrenas irregulares, incrementado asi los indices de
marginacion'®.

A pesar de ello, los intermediarios populares prestan servicio al extremo
inferior del espectro econdmico, tradicionalmente muy desatendido por el sistema
bancario formal. Por ejemplo, menos del 5% de las PYMES de América Latina
tienen acceso al crédito formal —el otorgado por instituciones bancarias—; sin
embargo, estas empresas representan la mitad de todo el empleo del area. Su
potencial para la generacion de empleo es igualmente desestimado: por cada 20
mil dolares de inversidn en la gran industria se genera un puesto de trabajo,
mientras que con 10 mil dolares de inversion en las PYMES, se pueden generar
hasta seis empleos''. Es precisamente esta capacidad, y el alejamiento de la
banca formal, la que crea un nicho de mercado de gran importancia para el ahorro
popular.

Una vez analizadas las caracteristicas y el ambiente en que se
desenvuelve el ahorro popular, podemos concluir que se trata de una actividad
enfocada a captar recursos de la poblacién que no cuenta con acceso a los
servicios financieros tradicionales, ya sea en razén de su alejamiento fisico, de su
situacion econdmica o de la ausencia de servicios y productos financieros propios
para su condicidn, que es una importante fuente de financiamiento para fas
actividades productivas y para la generacidn de ahorro interno, y que como se
vera en los siguientes apartados, mantiene siempre una estrecha relacién con la
comunidad en la que se desarrolla, incorporandola a sus procesos de
administracion y crecimiento, revirtiendo en ella misma las utilidades que genera.

2. ENTIDADES DEDICADAS AL AHORRO POPULAR. Determinar la importancia
y magnitud del mercade financiere en las clases populares no es una tarea facil,
en virtud de la informalidad y diversidad de los organismos que lo componen. El
grado de complejidad va desde las agrupaciones pequeiias y de corta duracion,
como las “tandas”, hasta las organizaciones con sistemas contables vy
administrativos desarrollados, como las cajas de ahorro cuya existencia data de
décadas. Varias figuras conforman lo que también es conocido en el medio como
“banca comunitaria”; sAPs, cajas de ahorro y cooperativas de ahorro y préstamo
(CaPs), entre otras. Son organizaciones que fomentan el ahorro y el crédito

'® FUNDACION PARA EL APOYO DE LA COMUNIDAD, A. C., 10 afios de apoyo a Ia vivienda popular, pp.
8-9.

' CaSTRO, ANGEL V. en CONFEDERAGION MEXICANA DE CAJAS POPULARES, A C. (CMCF) ¥ Caya
POPULAR MEXICANA, S. A. P. (ORGANIZADORES), VI Congreso de cajas popufares (memoria), p. 237.
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popular. Para unas, su labor radica en hacer accesibles los servicios financieros a
los sectores populares; para otras, implica un nuevo esquema de hacer filantropia,
aprovechando las utilidades para obras de desarrollo comunitario. Sin embargo,
pudiera decirse que, aungue tienen caracteristicas y tamafios distintos, persiguen
un objetivo comdn: ser organizaciones financieras con responsabilidad social.

En un estudio dirigido por la sHCP, los esquemas de ahorro y crédito
poputar se clasificaron en tres modelos dependiendo de su organizacion: 1) de tipo
centralizado, donde el gobiermno desarrolla un intermediario financiero propio, por
medio del cual se captan recursos y se transfieren al gobierno central para su
asignacién, permitiendo operaciones de crédito a los cuentahabientes; 2) de tipo
descentralizado, fundamentado en las cajas de ahorro, coexistiendo con el
sistema de “ahorro postal"*?, relacionado con gobiemos regionales y municipales,
¥ que atiende las demandas de crédito tanto del sector publico como del privado, y
3) también de tipo descentralizado, ofreciendo los mismos servicios que el anterior
modelo, pero con una autoridad que coordina, supervisa o realiza funciones de
compensacion, dejando que los recursos disponibles sean utilizados para el
financiamiento de los particulares'.

El modelo centralizado asume que existe una escasez cronica de
fondos prestables en jas areas ruraies, por o gue se implementan politicas de
“oferta dirigida”. Estos créditos se ofrecen a bajo interés, para contrarrestar los
efectos negativos de la economia y de otros programas gubernamentales —
controles de precios, favorecimiento de productos, sobrevaluacién de la moneda—;
todo con objeto de formar instituciones de crédito especializadas, obligar a la
banca a otorgar cuotas de su cartera crediticia a sectores “prioritarios”, y
establecer techos a las tasas de interés para el agro, entre olros fines. Los
resultados no han sido alentadores, pues al no existir una eficiente captacion de
ahorras se termina dependiendo del subsidio, ademas de que la recuperacion de
cartera es baja, pasa por numerosas corruptelas y desincentiva aitn mas a la
banca comercial, al generar un monopolio oficial en el crédito agrario™.

. “En efecto, -la- intervencion- gubernamental. aplicando el modelo
centralizado, ya sea con recursos propios o con apoyos de organismos financieros
internacionales (Banco Mundial, BiD u otros) no ha sido afortunada. Los programas
implementados se han basado en los mismos clichés a que se aludi® en el
apartado anterior, otorgando préstamos con tasas de interés inferiores a las del
mercado, con un sesgo caritativo, y estimando altas tasas de recuperacién adn y
cuando se tratara de financiamiento agricola —los calculos se basaban en ciclos
agricolas buenos, a pesar de que el agro es ia actividad economica mas riesgosa—

2 sistema extendido tanto en Europa Qccidental como en Japén y Taiwan. El PAHNAL ya capta
recursos a través de oficinas localizadas en oficinas postales de todo el pals,

13 DIRECCION GENERAL DE BANCA MULTIPLE, Las cajas de ahorro en México, pp. 1-2.

" FITCHETT, op. cit., pp. 13-14.
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. Mas aun, estas organizaciones no aceptan depositos y dependen del

financiamiento externo, por lo que el ahorro y toda su carga benéfica quedan
relegados. Consecuentemente, el crédito subsidiado no llega a los destinatarios,
cunde la desilusion, y la necesidad de disponer de otros servicios financieros
(entre ellos el ahorro) queda relegada. No se logra alcanzar los objetivos —
suponiendo la existencia de buenas intenciones— porque los propios programas no
resultan viables, tal y como lo ejemplifica MANSELL'® en la siguiente historia:

“El funcionario X estaba muy preccupado por la pobreza en su municipio.
Era consciente de la importancia de las actividades de la micreempresa
para los pobres y supuso que mejorando su acceso al crédilo los
ayudaria a incrementar la productividad, el empleo y los ingresos. El
funcionario ya habia notado que la banca comercial desdefiaba a los
prestatarios de bajos ingresos y preferia prestar a las grandes
empresas. ..

“Con la ayuda de donaciones y financiamiento subsidiade por el
gobiemo, el funcionario X puso en marcha un programa modelo para
prestar a los microempresarios locales a tasas de interés inferiores a las
del mercado. Dado que estos microempresarios pobres no parecian ser
muy sofisticados, e! funcionario X insistié en que la asistencia técnica
personalizada y diferentes cursos sobre ‘cultura financiera’ fueran
prerrequisitos forzosos para recibir préstamos.

“Esta operacién iba a ser profesional, por lo que se contrataron
coordinadores y funcionarios que no le prestarian a cualquiera. En
particular, hicieron todo lo posible para asegurarse que solo los clientes
de bajos ingresos (en oposicién a algunos amigos adinerados} recibieran
préstamos. Ademas, tuvieron cuidado al evaluar en detalle ! proyecto de
cada microempresarto para verificar que todos los costos estuvieran
factorizados correctamente, que todos los flujos de efectivo esperados se
hubieran detectado con precisién, y que se hubiera registrade una
garantia adecuada. El programa parecia bueno y muy pronto el
funcionario X fue tema de articulos periodisticos elogiosos donde
aparecia fotografiado con microempresarios sonrientes y agradecidos.

*En poco tiempo, sin embargo, el programa empezd a quedarse sin
dinero... [los materiales de trabajo] representaban gastos cada vez mas
dificiles de cubwir mediante el cobro de tasas de interés tan bajas.
Mientras tanto, la inflacién erosionaba el valor del capital del programa.
Los fondos donados se habian agotado; varios de los coordinadores del
programa renunciaron porgue su sueldo no se habia ajustado a la
inflacién o no era acorde con su experiencia, y pedian ganar mucho mas
en otra parte. ..

“Varios microempresarios tenian buenas ideas y, de hecho, todas
estaban detalladas en las evaluaciones del proyecto. Pero muchos
habian tenido mala suerte y, después de todo, eran pobres. ,Cdmo
podia esperarse que pagaran su deuda? El funcionario X y los

¥ ADams, DALE W., El uso def crédito como solucion de los problemas rurales: lecciones de cuatro
técadas de experiencia, en SHCP, op. cit, p. 5. También JOHNSON, SusSAN y ROGALY, BEN,
Microfinanciamiento y reduccidn de la pobreza, p. 1.

'® MaNSELL, op. cif., pp. 173-177.
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coordinadores del programa no tenlan corazén para embargar la
garantia de ios morosos (su casa, en muchas instancias) o para llevarios
ante un tribunal. Otros participantes se enteraron de estos retrasos e
incumplimientos y también ellos empezaron a atrasarse o a no pagar sus
préstamos ya que pensaron: ‘.y por qué voy a pagar yo si los demas no
pagan?' Poco después algunos microempresarios se dieron cuenta de
que el programa estaba mal de fondos y al sospechar que tal vez no
sobrevivirla para ofrecer mas créditos, estuvieron atn menos motivados
para pagar sus préstamos,

“Antes de irse a la quiebra, el programa concedid préstamos a unos
cuantos cientos de microempresarios. Después, fue cancelado y dejé
decepcionados y desilusionados al funcionario X, a los empleados, a los
beneficiarios y a muchos miles de microempresarios merecedores de
crédito que no pudieron ser atendidos...”.

Et fracaso en la forma tradicional de otorgar créditos se debe a los
subsidios -tasas de interés menores a las del mercado o condonacion de
adeudos'’-, lo que repercute en los ahorros, que se veran premiados con
menores intereses producto de la recuperacion de los créditos. La canalizacidn de
recursos a través de la banca comercial resulta complicada, toda vez que los
costos de transaccion desalientan a esas instituciones, restringiendo la expansion
del sistema financiero a las dreas rurales. Por otra parte, un mayor nimerc de
personas puede beneficiarse de los servicios de ahorro que de los préstamos,
siempre que se otorguen las oportunidades y los servicios adecuados. El manejo
de depésitos impone disciplina a los intermediarios, pues son mas cuidadosos con
el otorgamiento y recuperacion de credltos fondeados con depodsitos que cuando
utilizan recursos gubernamentales'®. Poco a poco se extiende una metodologia
que tiende a sustituir a los programas institucionales y paternalistas, tal y como
MANSELL lo sefiala en el cuadro siguiente.

No han sido pocos los casos en que la esfera gubernamental ha
intentado regular el mercado del ahorro popular, con suere diversa. A este
respecto, ACOSTA ROMERO sefiala una posible invasion de competencias por parte
de-los -gobiernos. estatales, sefialadamente los de, Querétaro y Zacatecas, al
anotar que en 1886 y 1987 promulgaron leyes de cajas populares a fin de
regularizarlas en sus respectivas jurisdicciones'. Coincidimos con el autor citado,
pues la facultad que la fr. x del art. 73 de la CPEUM otorga al Congreso de la Union
para legislar en torno a la intermediacion y los servicios financieros es
incuestionable, tal y como sefialamos en el Capitulo anterior. Estas leyes son muy
similares entre si, pues tienen como origen la existencia de facto de las cajas
populares, habiéndose disefiado ambas legistaciones con apego a un marco
fundamentado en el régimen estatutario de las cajas y en los usos y practicas de
las mismas.

" No es sorprendente que esta “estrategia” de redistribucion de la riqueza a través de la
condonacion de créditos tanto vigentes como vencidos, se dé en tiempo de elecciones. Cfr.
JOHNSON op.cit, p. 1.

ADAMS op. cit, pp. 6-8

ACOSTA ROMERO MiGueL, Nueveo Derecho Bancario, p. 921.
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Vietodologia antigua
Lo tnico que quieren los pobres

- 1es crédito.
' [No necesitan ofros servicios
[ (financieros, como pagos y

ahorro.
Las tasas de interés de los
agiotistas son explotadoras.

: 1A los pobres no se les puede

cobrar tasas del mercado.

- |Es necesario enseiar a los
' |pobres una “cultura financiera",

Los promotores del programa

1 |(Jovenes de clase media) saben

mds que |os microempresarios
sobre los proyectos viables.

' [La manera “profesional” de

manejar un programa es con
practicas bancarias en el
procesamiento de solicitudes, la
evaluacién de proyectos y la
solicitud y registro de garantias.
La morosidad y el incumplimiento

. |son inevitables en este sector.

PROGRAVAS GUBERNAWENTALES

Metodologia moderna
Los pobres no necesariamente
buscan endeudarse.
Los pobres tienen una gran
necesidad insatisfecha de
servicios de ahorro y pagos.
Las tasas de interés de los
agiotistas se deben 2 los altos
costos de transaccidn, de fondeo y
el riesgo,
Los pobres han demostrado que
pueden pagar las tasas del
mercado
Los pobres cuentan con un alto
grado de “cultura financiera”
(emperios, compras en abonos,
cajas de ahorro, tandas).
Un promotor no siempre sabe mas
que el cliente; las evaluaciones
detalladas no tienen sentido si los
pobres no levan registros
detallados; los costos que
representan los promotaores
sobrepasan al de los créditos.
Los costos de transaccion
basados en practicas bancarias
son prohibitivos si se aplican a i
operaciones pequefas para ‘
clientes de bajos ingresos.

Las personas en grado extremo de
pobreza pueden pagar un
préstamo, si se les propercionan
incentivos para hacerlo y si el
préstamo es adecuado para su
capacidad de pago,

La Ley de Sociedades de Solidaridad Econdmica del Estado de
Querétaro alude al rechazo sistematico que el ahorro popular sufria por parte del
sector cooperativista, en vidud de que su actividad no encuadraba en los
supuestos contemplados por fa Ley General de Sociedades Cooperativas (LGsc)
vigente en ese momento. Asimismo, se fundamentaba en el contenido del art. 25
de la cPeUM, al sefialar que la ley deberia establecer mecanismos que faciliten |a
organizacion econémica del sector social. Daba el caracter de personas juridicas
de derecho sociat a las cajas de ahorro, con capital variable y responsabilidad
limitada, y estaban obligadas a obtener su registro anle e! Gobierno Estatal,
mismo que intervenia en caso de disolucién de la sociedad y controversias; su art.
40 contenia un principio de regulacion, al sedalar que la Direccion de Promocion
de Cooperativas de Trabajadores del Estado vigilaria el cumplimiento de esa ley,
revisando la documentacién interna de la sociedad, sancionando las faltas
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existentes y supervisando la correccién de las anomalias determinadas. Todas las
cajas populares operando en ese Estado con un numero minimo de cien socios,
estaban obligadas a cumplir este ordenamiento®®

Por su parte, la Ley de Cajas Populares del Estado de Zacatecas
también se fundamentaba en el art. 25 constitucional, sefialando en su
Considerando Tercero que esa disposicion faculta al legislador ordinario,
entendiendo como éste al estatal, para establecer los mecanismos que faciliten la
expansion de la actividad econémica del sector social®’. De manera general, este
ordenamiento seguia las costumbres del cooperativismo y a su similar del Estado
de Querétaro. Su art. 8° establecia como emblema de las cajas populares “...el
escudo nacional de! cooperativismo de ahorro y préstamo, que consiste en dos
pinos de color verde, sobre un fondo amarillo oro encerrado por un circulo verde y
al centro, superpuesto a los pinos, el indito mexicano que lleva en sus brazos un
cerdito rojo”. Asimismo, adoptaba el lema “Por un capital en manos del pueblo”,
tan frecuente en el sector.

Mas recientemente, el Gobierno del Estado de Guanajuato cred en
1996 un organismo descentralizado denominado Sistema Estatal de
Financiamicntc a! Desarrollo, el cual tiene por objeto crear fas condiciones
necesarias para los proyectos productivos que contribuyan al desarrollo de la
Entidad, *..mediante la gestion de recursos suficientes, oportunos y en las
mejores condiciones del mercado por conducto de las instituciones financieras
existentes y las complementarias que promueva el gobierno estatal”. Asimismo, se
sefiala como parte de su patrimonio “las aportaciones que reciba de personas
fisicas o morales, nacionales o extranjeras”, y como algunas de sus funciones,
“poner a disposicién de los guanajuatenses la mas amplia gama de fuentes de
financiamiento para sus proyectos de inversion”, e ‘incrementar la red de
intermediarios financieros en el Estado para diversificar los canales de acceso al
ahorro y al crédito"?

. —_ Enlos. hechos, lo anterior se tradujo en el sistema Microcréditos Santa
Fe de Guanajuato, asociacion civil constituida en mayo de 1997 ("organismo de la
sociedad promovido por el Gobierno del Estado”) que tiene como proposito
identificar a lideres de las comunidades de la entidad, organizar “nicleos

2 . LEY DE SOCIEDADES DE SOLIDARIDAD ECONGMICA del estado de Querétaro.

3 Entendemaos que, al contemplar el art. 25 constituciona! la expedicion de ciertas leyes, éstas
deberan ser emitidas forzosamente por ¢! Poder Legislativo Federal, de conformidad con ef art. 124
de nuestra Ley Suprema. Por ofra parte, el art. 9 de la ley zacatecana sefiala que las cajas
populares deberan formar parle de la Federacion de Cajas Populares que opere en el Estado,
contraviniendo asi el principio de libertad de asociacién gue recientemente fue reafirmado por la
Suprema Corte de Justicia de la Nacidn.

2 cf arts. 3 a 5 de! DECRETO GUBERNATIVO NUMERC 24, POR VIRTUD DEL CUAL, SE CREA UN
ORGANISMO DESCENTRALIZADO DE LA ADMINISTRACION PUBLICA ESTATAL, CON PERSONALIDAD JURIDICA
¥ PATRIMONIO PROPIO, QUE SE DENOMINARA SISTEMA ESTATAL DE FINANCIAMIENTO AL DESARROLLO DEL
ESTADO DE GUANAJUATO, AL QUE TAMBIEN SE LE CONOCERA POR SUS SIGLAS SEFIDE.
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solidarios” y otorgar créditos®™. El Gobierno Estatal presta capacitacién ¥
asistencia técnica a estos grupos, los cuales estan compuestos por un méximo de
20 individuos, preferentemente mujeres dedicadas a actividades de autoempleo.
Los créditos generan intereses bajos (3%, mas 2% por concepto de asistencia
técnica y capacitacion), y los plazos de liquidacion varian de acuerdo con el monto
de lo prestado (desde 12 semanas para $500, hasta 40 semanas para $5,000).
Los préstamos subsecuentes no pueden superar el monto anterior, mas el 20% de
lo que el socic ahorra en el mismo nicleo; asi pues, este esquema constituye un
incentive al ahorro.

A noviembre de 1997, Santa Fe ya contaba con $7'918,350 en aclives —
incluyendo capital inicial y ahorros—, y mas de 23,000 socios distribuidos en 1,417
nicleos sofidarios distribuidos por todo el Estado. Este sistema ya se ha extendido
a otras entidades y ciudades, particularmente las que cuentan con
administraciones pertenecientes al Partido Accidn Nacional (Monterrey, N. L.;
Tijuana, B. C.; Aguascalientes, Ags.; Chihuahua, Chih.; Tehuacan, Pue.; Torreon
Coah., y Oaxaca Oax., ademas de los Estados de Tabasco y Tamaulipas)®.
Aunque es re!atwamente corta su vida y los resultados parecen alentadores, no
puede dejar de sefalarse la responsabilidad en que incurre el Gobierno de
Guanajuatc al promocionar un esquema irregular de captacion de recursos en
franca violacion de los arts. 103 de la uc y 38-p de la LGoAAC. Lo anterior,
independientemente de la intencién y funcionalidad de esta empresa, y del ambito
de regulacion que debera aplicarse al aharro popular.

La intervencion del sector privado, especificamente de la banca
comercial, tampoco ha sido afortunada, pues desatiende el ahorro poputar con
base en su percepcion de los riesgos, altos costos de transaccion y de monitoreo,
falta de garantias colaterales y de conocimiento del sector. Particularmente, en
tiermpos de baja liquidez, los sectores con altos costos y riesgos resultan ser los
menos atractives para la banca comercial. Se dice inclusive que los factores
socioculturales —raza, género o posicion econdmica— influyen en el otorgamiento
de créditos®®. Para la banca internacional, que incursiona desde finales de la
década pasada en los mercados financieros latinoamericanos, estos factores se
suman al proteccionismo que hasta entonces imperaba en nuestras economias.
Sin embargo, a mediados de los afios noventa, la banca espafiola —Bav y
Santander, principalmente— se establecid en el drea con base en una fuerte
dependencia tecnolégica, lo cual les ha ayudado a abatir costos de operacqon y
atacar el mercado popular y de las PYMES con produclos atractivos®, Debe

2 |a metodologia utilizada se inspira en varias organizaciones del mismo tipo alrededor del mundo,
de las cuales la mas conocida es e! Grameen Bank de Bangladesh. Esta organizacion y otras
semegjantes se estudiaran en el Capitulo v.
GOBIERNO DEL ESTADO DE GUANAJUATO, Santa Fe de Guanajuato ja tu alcance!

%5 voUNG, ROBIN ET AL, Microfinance guaraniees, p. 3.

% By se ha establecido en América Latina en los siguientes casos: Banco Continental (Peru,
1995), eBv-Probursa (México, 1996), Banco Ganadero (Colombia, 1996), Banco Previncial
{Venezuela, 1997), y Banco Francés (Argentina, 1897). Por su parte, Santander ha logrado
presencia con Banco Santander (Chile, 1991, Perti, 1995, y Colombia, 1997), Créditos Personales
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destacarse, sin embargo, que estos servicios se enfocan principalmente a la
captacion de ahorros, descuidando el factor crediticio por las razones expuestas, y
se ubican preferentemente en el medio urbano.

En el caso especifico de México, son pocas las situaciones en las que
el sector privado se ha decidido a incursionar en el ahorro popular, siempre con
fines lucratives. El 19 de marzo de 1997, Banca Serfin anuncié la apertura de
sucursales de esa institucion de crédito en mas de 500 puntos de venta de la
cadena comercial Elektra, con lo cual se acercaban los servicios financieros a una
clientela de ctase media baja, que hasta ese momento dependia de los servicios
informales, A mediados de 1998, los productos que Serfin ofrecia en estas
sucursales incluian un sistema de ahorro semejante a las "tandas”. Debemos
sefialar que esta empresa no estd exenta de intereses comerciales, pues tanto
Serfin como Elekira esperaban beneficiarse con esta alianza: ia primera, a través
de la captacién de recursos, tan necesaria en esos momentos, en tanto que
Elektra percibiria una porcion de las utilidades generadas por los recursos

captados precisamente a través de las sucursales bancarias instaladas en sus
tiendas.

Otro de los contados casos en que la iniciativa privada ha abordado el

ahorro popular, en este caso a modo de patronaio, es el representado por &l
Grupo Industrial Bimbo. En esta empresa, el monto de ahorro es determinado
voluntariamente por los trabajadores, y se descuenta en nomina (7% en
promedio). El monto ahecrrade se reintegra al trabajador al final del afo, con una
tasa aproximada del 20%. Los préstamos solicitados a la caja, que deben pagarse
antes de finalizar el afio, causan un interés del 30%. La diferencia entre las tasas
activas y pasivas se reparte, en un 66%, entre los trabajadores que ahorraron, en
proporcion & sy ahorro; el resto se divide entre quienes ahorraron y no pidieron
prestado. La empresa ofrece la oportunidad de adquirir acciones de ella, con el fin
de generar una inversién mas permanente. En Grupo Industrial Bimbo, el 0% del
personal ahorra con este esquema, y el 10% es accionista de la empresa®’.

- Eh unambiente tan confuso, en-el que {a-sociedad ha buscado ocupar -
el vacio dejado por la autoridad, no pueden faltar los organismos no
gubernamentales. Estos grupos a veces son ramificaciones de una agrupacion
internacional, aunque las hay de origen nacional. Entre las primeras se encuentra
la Foundation for International Communily Assistance, con sede en Alexandria,
Estados Unidos, que apoya piogramas filiales en doce paises de Africa y América
Latina -entre ellos México— destinados a establecer y supervisar “bancos
comunitarios” al estilo del Grameen Bank de Bangladesh. En 1994 apoyaban a
48,000 personas, 90% de ellas mujeres en extrema pobreza, agrupadas en 1,732
“bancos”. La cartera de préstamos era de $14 millones, el préstamo promedio era

(Uruguay, 1995), Rio de la Plata {Argentina, 1996), Banco Mexicano (México, 1997), y General de
Comercio y Noreste (Brasil, 1997). MARULANDA, BEATRIZ, Aqui vienen: los bancos comerciales y ef
nuevo empuje hacia ef crédito de consumo y para la pequefia empresa, en BID, op. cit.

¥ SgrvITJE. LORENZO en cMCP, op. cil., pp. 115-116.
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de $287, y los ahorros eran de $7 millones. La tasa de recuperacion era de
88.21%

Por otra parte, el Centro de Apoyo al Micro-Empresario es una
organizacion no lucrativa con sede en la Ciudad de México, que ofrece préstamos
a la microempresa desde 1993. Aplica su programa en un barrio del valle de
Chalco, con la metodologia de la Foundafion for Intemnational Communily
Assistance, pero con dos modificaciones: a) al concentrar sus recursos y perscnal
en un area restringida, se abaten costos de transaccidn, y b) en vez de dar
membresias en cuanto ahorran $1,000, el Centro planea agruparlos como
miembros de una unidén de crédito y ahorro. En este sentido, no se contemptan los
principios cooperativistas de “puerta abierta” y “un hombre, un voto", que a decir
de los organizadores “tienden a promover la fragilidad financiera”. A enero de
1995, tenia 64 “uniones” con 1,354 miembros, 80% de ellos mujeres. El préstamo
promedio era de $1,540, la cartera crediticia era de $373,000 y los ahorros totales
ascendian a $249,000. La morosidad era de 0%2%,

A diferencia de las organizaciones no gubernamentales y de los
organismos oficiales, los intermediarios del ahorro popular prestan un servicio
completo y tienen un gran potencial de crecimiento. Asimismo, tienen ventajas
ante los bancos comerciales, como un mejor conocimiento de la clientela, E}/
medios de presion efectivos para evitar la morosidad ~presién social inclusive—"°,
Cabe destacar que el ahorro popular es en la mayoria de los casos informal; sin
embargo, el Gobierno Federal ha intentado progresivamente dotar de normas
regulatorias a cada uno de los intermediarios que se describen en los siguientes
apartados. BorJa MARTINEZ asegura que, de hecho, la excepcién contemplada en
el art. 103 fr. 1 de la LIC se propone dejar una puerta abierta para autorizar a otras
personas a captar recursos del publico, cuya actividad se considera benéfica;
asimismo, que el desarrollo del sector se ha visto obstaculizado por la carencia de
un marco juridico que lo reconozca y dé seguridad juridica a sus ahorradores™,

El ahorro es practicado por personas que tienen un nexo social o
econémico, de tal manera que la creacion de cajas de ahorro, “tandas” u
arganizaciones similares, ha sido siempre muy popular. Su mercado natural es la
clase popular, que forma el estrato mas importante de la poblacién y en donde el
potencial de desarrollo de los servicios financieros es elevado. Se caracterizan por
una estructura descentralizada que involucra activamente a las personas dentro
de la comunidad, y que asegura flexibilidad en el ajuste de los servicios a la
competencia y a las necesidades de los socios. Es comprensible, por tanto, el
espiritu de “alegalidad™ que campea en el sector, principalmente entre las cajas de
aharro desreguladas, fomentado por la indiferencia tanto gubernamental como de
la banca comercial.

8 MANSELL, op. cit., pp. 184-189.
WESTLEY, op. cit.
¥ Borua MARTINEZ, FRANCISCO, Ef pusvos sistema financiero mexicano, pp. 118-119,

73



Et. AHORRO POPULAR

En efecto, desde el punto de vista de los pobres, existen dos sistemas
financieros: formal e informal. El primero suele estar casi siempre fuera de su
alcance; de hecho, en la practica, al igual que el cOmulo de sus actividades
econémicas, la mayor parte de su actividad financiera se desenvuelve en un
ambito extralegal;, sin autorizacién, sin supervisién, por o general libre de
impuestos, inadvertida en los registros y dalos oficiales, con tasas de interés
elevadas y préstamos pequefios y a corto plazo®'. Ante la falta de una
competencia “oficial”, se ha desarrollado toda una gama de servicios financieros,
que intentan satisfacer las necesidades de la poblacién economicamente débil®?,
estableciendo un auténtico mercado financiero donde se captan ahorros,
propiciando su movilizacion a través de la venta de productos con un precio
determinado®.

Otra fuente de crédito importante y relativamente barata es el emperio.
Proporcicna liquidez inmediata para ahorros en forma de metales preciosos y
bienes de consumo duradero. Los préstamos fluctian entre 40% y 80% del valor
real del objeto pignorado, de manera que el deudor tiene un fuerte incentivo para
pagar su deuda. Los costos para el prestamista son bajos, pues no requieren de
instalaciones especiales ni de personal, y el valor de los objetos empefiados es de
facil calculo. Ei prestamista, como una institucion bancaria, obtiene sus mayores
utilidades de los intereses que cobra, y no de la venta de los bienes no redimidos,
en virtud de que por el dinero que no es cubierto pierde costo de opertunidad. Por
su pare, la gente que recurre al empefio, en su mayoria, no lo hace por
desesperacién, sino para obtener liquidez con la cual enfrentar obligaciones a
corto plazo, y pagan el préstamo también a corto plazo.

Sin embargo, el servicio que ofrece la industria legal del crédito
prendario en México es sumamente deficiente. Sdélo existen 35 casas de empefio
legales en toda fa Republica, 13 de las cuales se encuentran en la Ciudad de
México., Para muchos prestatarios acudir al Nacional Monte de Piedad o al
Mentepio Luz Savifion significa un viaje largo y quiza dejar de trabajar un dia. Por
lo tanto, _para la mayoria de los mexicanos utilizar las casas de empefio no

3 Las tasas de interés son altas porque los riesgos también lo son: inflacion elevada, costos de
transaccién allos (especialmente en el medic rural, como los transportes necesarios para fas
gestiones de cobro). Asimismo, en las zonas rurales las tasas de interés pueden variar
considerablemente, dependiendo det ciclo agricola: suelen ser mas elevadas antes de la cosecha,
y bajas después de ella, cuando se tiene la certeza del pago y la demanda de créditos es débil. Por
ofra parte, en una economia a escala o "al dia", como es ia de los pobres (cigarros por pieza,
azdcar por taza, cemento por kilo) los créditos pequeiios y a corto plazo SON Menos rigsgosos y
mas baratos, 1o cual es importante para €l prestamista y para el acreditado.

* Las clases populares envian dinero a sus familiares mediante “transferencias de bolsillo”, es
decir, llevando el dinero ellos mismos. Asimisme, se utilizan los money orders que ofrecen varias
compafiias de transferencias de fondos. En el medio rural, los comercios cambian cheques con
descuento, proporcionando asi un servicio bancario. Del cambio de divisas enviadas por la
inmigracion mexicana en los Estados Unidos, se ocupan los centros cambiarios y los “cangureras”,
personajes que recorren el campo a bordo de vehiculos de doble traccion, armados hasta los
dientes y con el dinero producto de sus transacciones en pequefias bolsas colgadas de la cintura.
* FITGHETT, op. cit., p. 11.
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constituye una opcion real. En cualquier caso muchos clientes potenciales ni
siquiera saben de su existencia. Mas aln, cualquiera que pase por un montepio
antes o después de un pericdo vacacional puede atestiguar que las filas de gente
son larguisimas. Ademas, para muchos prestatarios la discrecion es importante, y
en estos establecimientos tienen que formarse a la vista de todos.

NACIONAL MONTE DE PIEDAD
TASAS DE INTERES ANUALIZADAS™
,{Categoria de prenda Tasa mensual Tasa
anualizada
Alhajas 3.5% 42.0%
Bienes muebles 3.5% 42.0%
Géneros 2.0% 24.0%
Automdviles 3.5% 42.0%
.|Cargos por almacenaje 5.5% 66.0%

Una JGftima entidad privada que puede ejercer funciones de
intermediario del ahorro popular, aunque con un cardcter marcadamente
filantrépico, lo constituyen las fundaciones, de amplios antecedentes juridicos en
Iberoamérica, pero escasamente reguladas en México. Si bien desde tiempos
coloniales estuvieron ligadas estrechamente a la Iglesia Catdlica, la reforma liberal
pretendid incorporar los bienes eclesiasticos al proceso econdmico; en lugar de
fomentar y estimular las actividades altruistas o caritativas, se imprimié un fuerte
sello de control y vigilancia a estas actividades, aunque atribuyendo estas
facultades a los Poderes Legislativos de los Estados. En este sentido, el Cédigo
Civil para e! Distrito Federal en Materia Comuin, y para toda la Republica en
Materia Federal, establece parametros que no difieren de sus similares del resto
del pais, al reconocer la libertad de los individuos para asociarse con objeto de
realizar actividades cuyos fines no sean preponderantemente de tipo economico,
bajo la figura juridica de asociacion civil®®.

En México, los particulares que desean participar en diversas causas de
beneficio social, sin fines de lucro, pueden adoptar la forma de asociacion civil o
de institucion de asistencia privada, también de competencia local. Conforme a la
Ley de Instituciones de Asistencia Privada para el Distrito Federal, estas
instituciones son reguladas y vigiladas por una Junta de Asistencia Privada. La
Ley de la materia establece una distincién entre asociaciones y fundaciones, en
tanto que las primeras se constituyen por voluntad de las partes y sus miembros
aportan cuotas periddicas, mientras que las segundas se constituyen mediante la
afectacion de bienes de propiedad privada que se dedican a la realizacion de
actos de asistencia®. Estas modalidades, aunadas a un régimen fiscal preferente,

™ Datos a septiembre de 1994. MANSELL, op. ¢if., p. 102.
* Arts. 2673 y ss.

Cfr, arts. 1° y 2° frs, v y v de la Ley de Instituciones de Asistencia Privada para el Distrito
Federal. También PiRAR MaRAS, JOSE LuIS y GARCIA GARCIA, JUAN ANDRES, Las fundaciones en
Iberoamérica, pp. 293-295.
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favorecen la existencia de las fundaciones, aungue su limitado patrimonio no
permite su incursion en el ahorro popular.

Podemos concluir este apartado sefialando que, a pesar de las
condiciones econdmicas adversas, la poblacién ha implementado medios
irregulares que contribuyen a satisfacer parcialmente sus necesidades financieras.
Asimismo, la naturaleza y operaciéon de las entidades se desarrolla en funcion
tanto de la situacion econdémica de los individuos, como de las facilidades y auxilio
con los que cuentan: los programas e instituciones gubernamentales, el patron
que accede a retener parte de los salarios, la posibilidad de comprar bienes de
consumo o de capital, o el apoyo de un organismo no gubernamental. Con objeto
de determinar las caracteristicas del sector, en el siguiente apartado estudiaremos
las circunstancias en que se desenvuelven los principales intermediarios de!
ahorro popular, excepto las SAPS, a las que dedicaremos el préximo Capitulo.

3. CaJAS DE AHORRO, El arigen de las cajas de ahorros no se conoce
con exactitud, aunque ya podemos localizarlas en Alemania, Suiza e Inglaterra en
la sequnda mitad del siglo xviii como uno de los efectos sociales de la revolucidn
industrial y el desarrolio capitalista, en la busqueda de alternativas para mejorar
las condiciones econémicas de los trabajadores urbanos y rurales que estaban
siendo desplazados por la tecnologia, y que no tenian acceso al crédito
bancario®. Asimismo, esta aparicion se dio en una etapa de profundas
transformaciones politicas —desmoronamiento del Antiguo Régimen y Revelucion
Francesa— y sociales —~transito de una sociedad estamental (nobleza, clero y
plebe) y especialmente rural, a una sociedad industrial y clasista (burgueses y
proletarios). De esta situacion naceria una nueva clase social, la burgueSIa que
tras haber conseguido el poder econdmico se haria del poder politico™.

A juicio de Heinrich von Eurendenberg, citado por Pedro J. Bonanni, la
primera caja de ahoro habria sido organizada en Brunswick en 1765
(Herzogliches Leinhaus), mientras que 165 italianos Barén de Gerardo 'y Alfredo
Codacci Pisanelli, citan a la fundada en Hamburgo en 1768 (Die Sparkasse der

3 Cfr. Ecuia VILLASEROR, FLORENCIO ET AL., Los pioneros de Rochdale, p. 15. "No hay datos
confiables respecto a los salarios en ese periodo, pero en la industria algodonera de! distrito de
Manchester, donde los jornales eran mas altos que en Rochdale, el jomal de los tejedores
manuales habia descendido de una libra esterlina semanal [veinte chelines] a comienzos del siglo
X1X, a siete u ocho chelines al comienzo de la década de 1840. Los tejedores varones de Leeds,
que recibian de 24 a 30 chelines para 1820, vieron reducido su salario a doce o catorce chelines
para 1840". Una descripcién de la pobreza en que vivia la villa de Rochdale trascendio a la Camara
de los Comunes en 1841: “.._habia 136 personas viviendo con 6 peniques a la semana, 200 con
diez en el mismo periodo de tiempo, 508 con un shifling [chelin} semanario, 855 con un shilling &
peniques por semana y 1,500 estaban viviendo con un shilling y 10 peniques semanarios. Cinco de
cada seis de las personas mencionadas, escasamente tenian cobijas, 85 familias no las tenian y
46 familias mas lenian camas de paja sin ninguna cubierta”. Cfr. RoJAs CORiA, ROSENDO,
introduccion al estudio delf cooperativismo, p. 30.

3 GoNZALEZ MOREND, JOSE MANUEL, Naturaleza y régimen juridico de las cajas de ahomos, p. B.
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Gesellschaft zur Beforderung der Kunste und Nutzliche Gewerbe): esta Ultima es
la version mas aceptada, como consta en las actas del Primer Congreso
Internacional del Ahorro, celebrado en Milan en 1924. En poco tiempo, el
movimiento se extendid a otros paises europeos, asi comao a los Estados Unidos y
Canada, en forma paralela al cooperativismo internacional®®

La idea de una caja de ahorro institucionalizada fue del magistrado
francés Hugues Delestre, quien [a concibid como una gran construccion o “Monte”,
dedicada a la caridad cristiana (Mont de Pieté)*. La idea, expuesta en su obra Le
premier Plan de Mont de Pieté Francais consacré a Dieu, presenté a la Royne
regente mere du Roy et du Royatime {Paris, 1611), parece provenir de los Monti di
Pieta o Montes Pietalis italianos, pero reestructurando sus funciones: ademas de
contar con diversos servicios asistenciales —hospital, asilo de ancianos, seminario,
escuelas—, el Mont de Pieté tendria “cajas fuertes con triples llaves” para recoger,
conservar y administrar los ahorros no sélo de los parisinos, sinc también de los
peregrinos, pequefos artesanos y de los pobres en general. La institucion
abonaria un interés del 5.88%, los administradores desempedarian su cargo
gratuntamente y no podrian negociar a titulo personal con los ahorros
recolectados®’

Recogiendo la propuesta de Delestre, en 1766 Faiguet de Vileneuve
propuso la creacidén de un Monte de Piedad con el fin de fomentar entre las clases
bajas las virtudes de! ahorro. Parece que Mirabeau utilizé por primera vez el
término “caja de ahorro” (caisse d’épamage) al apoyar en la Asamblea Nacional el
proyecto de Joaquin Lafar 2ge Este habia sido presentado como una especie de las
ya extinguidas “tontinas™?, con la peculiaridad de que la institucion colocaba de
forma rentable y segura Ios ahorros de las personas econdémicamente modestas.
Se trataba de una institucién con perfil de caja de aharre y una clara inspiracion
filantropica, pero que se extinguid en 1809 a! aparecer intereses particulares de
caracter especulativo.

Aungue ias mas antiguas cajas de ahorro aparecieron en Alemania (las
ya citadas de Brunswick y Hamburgo, ademas de Bonndorf en 1767, Oldemburgo
en 1786 y Kiel en 1796) y Suiza (Caja de Coire en el Cantén de Grisones en 1779,
Berna en 1787, Ginebra en 1789 y Basilea en 1792), fue en Inglaterra, cuna de la
Revolucion Industrial, donde adquirieron mayor auge y desarrollo, sobrepasando
rapidamente y con mucha diferencia a los mencionados paises, no sélo en nimero
sino también en importancia y trascendencia practica. El lider del utilitarismo

¥ Cfr. DIRECCION GENERAL DE BANCA MULTIPLE, op. cit, pp. 2-3, y CAMARGO ASCENCIO, JOSE y
M.ART[NEZ RINCON, ALBERTO, Estudio de cardcter general sobre las cajas de ahorro populares, p. 1.

De hecho, la existencia de las primeras cajas estaba estrechamente relacionada con los
monteplos como veremos al analizar el caso espafiol.

' GONZALEZ MORENO, op. cit, p. 9.
* {.a denominacion de ‘tontlna proviene de su inventor, el italiano Lorenzo Tonti, quien en 1653
implanté en Francia un sisterna de ahorro por el que varias personas constituidas en asociacién
sumaban sus ahairos, con objeto de incrementarlos. A la muerte de uno de los socios, su
participacion pasaba a los restantes socios.
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inglés, Jeremias Bentham, fundd en 1799 el Frugality Bank. Por su parte, la
famosa filantropa y escritora Priscila Wakefield fundd un afo antes la Friendly
Society for the benefit of Women and Children, que posteriormente liegd a
conocerse como Banco de Caridad de Tottenham; éste fue recrganizado en 1804
por el Parlamento, sirviendo de modelo a las primeras cajas de ahorro 0 Saving's
Banks ingleses®.

En cuanto a México, las menciones a las cajas de ahorro son multiples,
tanto en la época prehispanica como en la Colonia. Un ejemplo de lo anterior
fueron los positos, instifuciones para el almacenamiento de granos para facilitarlos
a los agricultores, tanto para la siembra de sus tierras como para la atencion de
sus necesidades. Asimismo el virrey Antonio de Mendoza, notando la organizacidn
colectivista de sus stbditos, cred las Cajas de Censos y Bienes de Comunidad o
“cajas de comunidad”, con una contribucion de real y medio (o su equivalente en
obras o mercancias) por indio, con el fin de crear un fondo comun para gue los
naturales acudieran a él en caso de necesidad, para sufragar los gastos del
pueblo o para el pago de tributos cuando los particulares no alcanzaban a
cubrirlos. Esta institucién se extendié posteriormente a todos los dominios
espafioles.

Al inicio de la vida independiente de México, se pensé en la formacién
de cajas de ahorro entre los obreros y la clase menesterosa como un medio de
ayudarse en sus necesidades; esta campana tomd auge con la difusion de las
ideas econdmicas de Lucas Alaman. En los afios cuarenta del siglo pasado, varios
organos oficiales como las Juntas de Industria y de Fomento de Artesanos,
invitaban al pueblo a que formara cajas de ahorros:

*Cuando un aresanc enforma o cuando en la vejez ha agotado sus
fuerzas o perdido la agilidad de los sentidos necesarios, se ve reducido a
la mendicidad; y si muere, la deja por herencia a su pobre familia. Esto
ha hecho discernir el medio de que en su decadencia encuentren los
artistas fondo para establecer sus talleres, y un recurso para las
_enfermedades y la vejez, y aun para que en su muerte no perezcan sus
“familias. Este medio ha sido et'de-la formacion:de cajas de ahorros. Una _
vez creados esios establecimientos, de que hemos visto ocuparse a
nuestros escritores y funcionarios, aungue sin efecto hasta ahora, la
necesidad de poner una pequefia suma en la caja haria que se evitase el
emplearla mal en ios dias festivos. La moral y la riqueza publica estan
iguatmente interesadas en estos establecimientos; y nosotros en esta
conviccién nos habremos de ocupar de materia tan influyente en el
bienestar y en fas esperanzas del pueblo taboriosa™®.

® Es precisamente ¢on los ingleses cuando el movimiento cajista se expande por el resto de
Europa y el mundo: surgieron cajas de ahorro en Suecia (Bromo) en 1813; Mutual Saving Banks en
Estados Unidos, donde en 1865 ya habla mas de 500; en Australia (Sydney) y en Austria (Viena)
desde 1819; en Dinamarca y Rusia desde 1820, en Yugoslavia en 1822 y en Irlanda desde 1836.

“ Cfr. EsquiveL OBREGON, TORIBIO, Apunites para la historia def Derecho en México, t. 1, pp. 363-
364, y MENDIETA ¥ NOREZ, Lucio, Ef crédito agrario en México, pp. 37-45.

%5 RoJAS CORIA, Tratado de cooperativismo mexicano, pp. 106-107. Citando al Semanario Industrial
del 15 de junio de 1841,

78



Bl 3 3 oo
EL AHORRO POPULAR 3 B A M_ﬂ@m@ﬂ

Estas cajas estaban dirigidas a los criados domésticos, a quienes s€
ofrecia un depésito seguro; a las mujeres, quienes “juegan menos a la loteria”, y @
los hombres, para que “frecuenten menos las vinaterias”. Se atribuian de igual
forma virtudes morales a las cajas de ahorros, como el arreglo, la fidelidad, ta paz
y la economia; de industria, pues los jornaleros y artesanos se moralizarian
“disminuyendo los almuerzos, las bebidas y la pérdida de un dia a la semana, €8
decir, el san lunes™; e inclusive incidian cuestiones como la seguridad, pues los
jornaleros podrian acudir a ellas una vez por semana en las ciudades, a fin de
depositar sus ahorros y no arriesgarse a perderlos en los caminos rurales a manos
de los salteadores, ¢ a quedar olvidados al pie de algun arbol o dentro de una olla
vieja enterrada. RoJAS CORiA sefiala que la primera caja de ahorro fue fundada en
la ciudad de Qrizaba en 1839, y llevd el nombre de “Sociedad Mercantil y de
Seguridad de ta Caja de Ahorros de Orizaba™®.

E! ingreso, si bien en forma timida, de las cajas de ahorro en la
legislacion financiera, lo encontramos en la exposicion de motivos de la uC de
1897, donde se les distinguia, junto a los bancos prendarios y los almacenes
generales de deposito, de las instituciones de crédito a las que se dirigia la ley
citada; igualmente, en el art. 2° fr. i del Decreto que crea la Comisidn Nacional
Bancaria del 24 de diciembre de 1924, el cual las sometia a la vigilancia de ese
organismo®’, y en el Capitulo vi de la Ley General de Instituciones de Crédito y
Establecimientos Bancarios de! 31 de agosto de 1926, aunque en el caso de
este Ultimo ordenamiento, es clara la intencidn del legislador de identificar a las
cajas de ahorro con bancos de ahorro, es decir, con un tipo especifico de
instituciones de crédito dedicadas preponderantemente a captar recursos y a
otorgar créditos al consumo e hipotecarios.

La inmigracion europea de mediados del siglo pasado fructificd en 1877
con la fundacién del Banco Social del Trabajo, que estaba organizado a la manera
de las cajas Raiffeisen®. Sin embargo, no es sino hasta el inicio de este siglo que
las cajas de ahorro aparecen con fuerza en el medio popular, tanto a través de las
cajas de ahorro previstas por la Ley Federal del Trabajo de 1931, como con las
cajas Raiffeisen llevadas por inmigrantes alemanes e italianocs a los estados de
Jalisco y Michoacan. Estas Ultimas inspiraron a las sociedades cooperativas de
crédito agricola previstas en las Leyes de Crédito Agricola de 1926 y 1931, las
cuales tuvieron escaso éxito debido a que la cultura cooperativista y crediticia atin
no permeaba en el medio rural. Las cajas Raiffeisen toman el nombre de su
organizadur, Federico Raiffeisen, quien junto con Hermann Schultze inicid en
Alemania, a finales del siglo pasado, la agrupacion de agricultores en cooperativas

“® 1 oc. cit

“T SHep, Legisiacion bancaria, t. v, p. 45, y t. 1, p. 319.

“® Ibidem, t 1. pp. 393-400. El art. 151 de esta ley sefialaba: “El origen de los fondos de estas
instituciones y sus nobles objetos, exigen que su manejo sea exacto y honrado por excelencia, y
que 1a autaridad haya de ser severa para vigilar esa administracion y exigir las responsabilidades a
q)uienes falten a su deber con relacién a ella”.

“ Rouas Coria, Introduccion al estudio del cooperativismo, p. 154.
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que les permitieran tener acceso al crédito. Estas cajas presentan las siguientes
caracteristicas, compartidas esencialmente por tode el movimiento cooperativista:

1. Solidaridad ilimitada de los socios comeo garantia;

2. Circunscripcion comunal, a fin de que todos los
miembros se conczcan;

3. Préstamos a largo plazo y reducido interés;

4. Participacion de bajo precio;

5. No reparten beneficios, pues se limilan a formar un
fondo perpetuo para procurar crédito gratuito a
generaciones futuras;

6. Servicio de administracion gratunto y

7. Patronato a menudo religioso™.

El medio religioso, desde la época de la Colonia, fue propicio para el
desarrollo de actividades comunitarias. Precisamente, fue la Iglesia Catdlica la que
en 1951, a través de los padres Pedro y Manuel Veldzquez Hernandez, y Carlos
Talavera, inicid el movimiento cajista moderno en nuestro pais®'. En este sentido,
se tomaron como modelo las caisses populaires del Movimiento Desjardins en
Quebec, Canada, las que también tienen un fuerte contenido religioso. Asimismo,
se contd desde un principio con fa asesoria dei movimients cooperativista mundial,
particularmente a través de la Credit Unions National Association de los Estados
Unidos. La primera caja popular se creé en la Ciudad de México en 1951, con el
nombre de "Ledn XIII", seguida por numerosas cajas en todo el pais, sin que
exista certeza de su nimero exacto ni su localizacion. Para 1952, la CMCP ya
otorgaba medelos de estatutos y asesoria a los interesados en formar una caja de
ahaorro®

Consideramos que la agrupacién de los intermediarios dedicados al
ahorro popular, ya sea a través de la cMCP en el caso de las cajas de ahorro, o de
la Asociacion Mexicana de Sociedades de Ahorro y Préstamo, A. C., respecto de

5°ACOSTA ‘ROMERO, op-cit, pp: 894,920, —  —=- — .. -

'La Iglesia Catolica fue un factor determinante para el desarrollo de Ias cajas populares tanto en
México como en el resto de América Latina y en Quebec con el Movimiento Desjardins; lo anterior,
a raiz de las doctrinas de desarrollo social que la permearon y que pugnan por una mejoria en las
condiciones materiales de! pueblo como un medio de respelo a la condicién humana del individuo
{"Con razon cuando los errores religiosos o politicos, cuando el régimen capitalista, cuando los
regimenes totalitarios, nazistas o comunistas, han aparecido destruyendo o poniendo en peligro la
dignidad de lo humano, solo la iglesia ha mantenido la misma voz airada de protesta”. UGALDE
MONROY, LUIS, Cajas Populares — QObjetivos, p. 65). No deja de llamar la atencion el hecho de que
el movimiento cajista se ha desarrollado de manera importante en la regién det Bajio, donde
compite en algunas plazas —a través principalmente de Caja Popular Mexicana y Caja Libertad-
con la banca comercial. Lo anterior se puede explicar tanto por la presencia de esta iglesia como
por las actividades agricolas que se llevan a cabo, y por |a fuerte expulsidn de inmigrantes a los
Estados Unidos, que envian remesas de dinero a sus familiares.

Todas las fuentes ceinciden en los mismos hechos, aunque pueden encontrarse relatados en
Rouas Coria, Tratado de cooperativismo mexicano, pp. 574-576. También, de manera mas amplia
y novelada, en EGUIA VILLASENOR, FLORENCIO, En manos def pueblo, pp. 11 y ss., y en UGALDE
MoNROY, op. cit,, pp. 59 v ss,
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las SAPs, constituye un importante e imperativo paso para su desarrollo, tal y como
lo sefialaremos al estudiar los elementos que debera contener una ley especifica
para el sector, y al referitnos a la experiencia internacional, especialmente en el
caso de las cajas de ahorros espafiolas y del Movimiento Desjardins en Canada.

El modelo de estatutos dictado por la cmcp definia a estas
organizaciones como “sociedades cooperativas de capital variable y
responsabilidad limitada, en las cuales sus miembros unidos por un vinculo comun
natural, profesional o local, se agrupan para ahorrar en comun y para obtener
préstamos a un interés razonable". Esta definicion se contrapone al concepto
que de las cooperativas tiene la Ley de la materia, mismo que se abordara en el
apartado siguiente, ademas de que no adoptan formalmente lo dispuesto por el
mismo ordenamiento. Sin embargo, cabe recordar que el movimiento cajista se
encuentra profundamente impregnado por los principios del cooperativismo, lo que
se refleja en el modelo de estatutos.

Otra definicion de las cajas de ahorro la da el Consejo Mundial de
Cooperativas de Ahorro y Crédito: son organizaciones cooperativas financieras, de
propiedad de sus miembros y operadas por los mismos sin fines de lucro y de
conformidad con principios democraticos. Su propésito es el de promover ahorros,
usar fondos mancomunados para conceder préstamos, y prestar otros servicios
afines a ios miembros y sus familias. Una caja es parte de un sistema financiero
cooperativo y se cine a los principios operativos de las cooperativas de ahorro y
crédito establecidos por este Consejo™.

A continuacién se enlistan las principales caracteristicas que presenta
el modelo de estatutos sefialado:

1. Lafinalidad es prestar a sus socios servicios de ahorro y
crédito, asi como impartir educacién en estos temas e
inculcarles el habito del ahorro. Los créditos se otorgan
preferentemente para finalidades productivas o
familiares;

2. En determinadas circunstancias se pueden establecer
servicios distintos a los financieros, con la condicién que
no se destine a ello una cantidad mayor al 8% del activo
total de la caja;

3. Pueden ser socios los mayores de edad o emancipados,
o personas morales con objetivos afines a los de la caja,
domiciliadas en su area de influencia y pertenecientes a
alguno de los grupos sociales a los que la misma esta
enfocada. Gozaran de sus derechos cuando cubran
como minimo un 20% de la aportacion requerida. Esta
ultima no sera inferior al equivalente a cinco salarios

* CAMARGO ASCENCIO, op. Cit., anexo 2.
* Ecuia VILLASEROR, Los principios del cooperativismo de Rochdale a nuestros dias, p. 254.
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minimos diarios, y puede generar algun interés o
dividendo;

Sus organos de gobierno son la asamblea general de
socios (autoridad maxima), el consejo de administracion,
el comité de crédito y el consejo de vigilancia. E! voto en
las asambleas es individual e indelegable. Cada socio
tiene derecho a un voto, independientemente del monto
de su participacién social;

El consejo de administracién tiene a su cargo la
definicion de las politicas y los lineamientos generales
de la administracion de la caja, asi como el
nombramiento y remocién de su gerente. Ei consejo de
vigilancia tiene una funcién simitar a la del comisario en
las sociedades and6nmimas, es decir, vigilar la gestion
tanto del consejo de administracion como del gerente. E!
comité de crédito evalda las solicitudes de préstamos y
autoriza su otorgamiento. El gerente y demas personal
administrativo de la caja perciben una remuneracion por
su trabajo, y pueden ser o no sccios de la caja;

El presupuesto anual de la caja debe contener una
partida destinada al programa anual de educacion, ia
cual no debe ser menor de! 4% de los intereses por
cobrar estimados para el ejercicio correspondiente. Las
cajas deben establecer reservas para beneficio del
personal y de sus socios, como la prevision social,
jubilaciones e indemnizaciones. Asimismo, la caja debe
mantener un programa permanente de educacion
cooperativisla;

Respecto a la captacidn de recursos, ésta se realiza a
través de cuentas de ahorro, depositos a plazo fijo y
cuentas corrientes; soOlo los dos primeros generan
intereses a favor del socio, mismos gque son fijados
‘pericdicamente por el consejo de administracion; — -
Los préstamos deben tener un fin productivo, de
conformidad con los reglamentos de la caja. Existe una
reserva para préstamos incobrables equivalente al 0.5%
del monto de los créditos otorgados cada mes, hasta
alcanzar cuando menos un 5% de! saldo vigente de los
préstamos. Estos recursos se depositan en fa federacion
correspondiente, y

Los remanentes de operacién pueden destinarse a la
creacion de un fondo para el desarrollo de la caja, para
el establecimiento de servicios para la comunidad, o
para su distribucidn entre los socios prestatarios en
proporeién a los intereses que hubieren pagado.
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=STRUCTURA DE UNA CAJA POPULAR _

Asamblea de i
Socios

r |
Comité de Consejo de Consgjo de
Crédito Administracion Vigilancia

Gerente General |

A pesar de tener una estructura completa hacia su interior, con el fin de
cumplir con sus objetivos cooperativistas, las cajas populares han reconocido la
necesidad de formar agrupaciones que las fortalezcan en su conjunto, tanto para
su mejor organizacion, desarrollo y operacidn, como para hacer un frente comun
con las autoridades de los lugares donde operan. En este sentido, las cajas
r~pulares formaron federaciones que contaban con érganos directivos similares a

de sus cajas federadas, prestandoles servicios de asesoria, capacitacion

.nciamiento y representacion. En un principio, cada Federacion cubria el
._.ritoric de cada Estado, para después ampliarse a varias entidades y
convirtiéndose asi en Federaciones Regionales, que en 1992, el momento de
maxima expansién del movimiento, eran ocho en todo el pais:

1. “Duzachi®, abarcando los Estados de Durango,
Zacatecas y Chihuahua;

2. “Guamich®, para Guanajuato, Aguascalientes Y
Michoacan;

3. “Mexica”, para el Distrito Federal, Guerrero, Hidalgo,

México y Morelos;

“Noreste", para Coahuila, Nuevo Ledn y Tamaulipas;

“Occidente”, para Colima, Jalisco, Nayarit, Sinaloa y

Sonora,;

“Salyque”, para San Luis Potosi y Querétaro;

“Sureste”, para Chiapas, Oaxaca, Puebla y Veracruz, y

“Peninsular”, para Campeche, Yucatan y Quintana Roo.

o

o~ o

La Confederacion resultante desaparecid en 1994, debidoc a que
algunos de sus mas importantes integrantes decidieron transformarse en SAPS, sin
que por ello dejaran de existir las Federaciones que, a ia postre, darian vida a la
Confederacion Nacional Mexicana de Cooperativas de Ahorroy Préstamo, S. C. L.
{cnmcap), la cual mantiene una activa relacién con todo e! sector del ahorro
popular, tanto nacional como internacional®®. Existe ademas desde 1988, una

35 Esta organizacion esta afiliada a las siguientes organizaciones: Confederacion Latinoamericana
de Cooperativas de Ahorro y Crédito, con sede en Panama; World Council of Credit Unions
{Estados Unidos), Unidn Internacional Raiffeisen (Alemania), Alianza Cooperativa Internacional
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organizacidn independiente, la Federacion Mexicana de Cajas de Ahorro, A. C.,
que agrupaba oche cajas con sede en el Estado de Querétare. A diciembre de ese
afio, se calculaba en 213 el numero de cajas populares en todo el pais, con una
membresia superior a los 310,000 socios. Para 1993 ya habia 234 c¢ajas, con un
total de 550,000 integrantes y activos por $1,000 millones®. A pesar de ello,
muchas cajas populares no han adoptado la figura de una cooperativa, y con el
transcurso del tiempo han rechazado someterse a cualquier normatividad. En la
mayoria de los casos, sin embargo, se han constituido como asociaciones civiles,
principaimente para legalizar la propiedad de sus inmuebles, y registrar a sus
empleados ante el Instituto Mexicano del Seguro Social.

Por otra parte, existen cajas de ahorro con fines lucrativos que se
manejan de forma similar a una “tanda”, pues implican pagos preestablecidos pero
sin entregar el iote a los integrantes de manera alternada. El gerente o mesa hace
prestamaos tanto a miembros como a los que no lo son —de manera discrecional y
privilegiando las recomendaciones, las investigaciones y el pagaré por sobre las
amenazas, a diferencia de algunos agiotistas—, a una tasa de interés determinada.
Asimismo, existen cajas operadas por empresas para empleados, y por sindicatos
para sus agremiados, donde se depositan recursos de sus integrantes con
aportaciones del patron inclusive. Unicamente se presta a los integrantes de la
caja, empieande ia diferencia entre !as tasas de interés activas v pasivas se
emplea para cubrir los costos de operacién, y dividiendo el resto entre los
participantes. La morosidad es minima, ya que los préstamos se deducen de los

pagos en ndmina. A intervalos determinados, los trabajadores reciben su saldo
mas el interés®

Podemos concluir este apartado sefialando que las cajas populares se
extienden en los Aambitos mas diversos, adaptando sus caracteristicas a su
clientela y persiguiendo fines adicionales a los del ahorro y el crédito. Asi, tenemos
las cajas escolares, instituidas como parte de la formacién educativa y cultural de
centros académicos; deportivas, creadas para cubrir las necesidades financieras
del deporte y bajo los auspicios de una asociacidén deportiva; fabriles o sindicales,
donde intervienen-los -patrones con fines de organizacién; religiosas, para cubrir
ios costos de eventos tales como las “mayordomias”, y campesinas, que atienden
necesidades crediticias periodicas de acuerdo a los ciclos agricolas. Este universo
de cajas es producto del esfuerze de muchos mexicanos, cuyos esfuerzos han

(Suiza), Asociacion Latinpamericana de Cenltros de Educacion Cooperativa (Argentina), vy
Orgamzacnfm de las Cooperativas de América {Colombia).

* Cifras citadas por CAMARGO ASCENCIO y MANSELL. ACOSTA ROMERO asegura que actualmente son
mas de 300, aunque habria que agregar a los socios de las SAP y de las Cajas Solidarias. PEREZ
GEA, por su parte, sefiala son mas de 400, y que el 85% de ellas se ubica en municipios con
presencia de la banca comercial, siendo esto un indicative de gque las cajas actian como
complementos del sistema financiero formal; cfr. PEREZ GEA, op. cit,, p. 41. La incertidumbre en
cuanto a las cifras no permite apreciar el fenémeno del aherro popular en su verdadera magnitud, y
contribuye a fortalecer las posiciones que claman por su olvido.

" Con independencia de lo que se trate al analizar la legislacion aplicable a las sAPS, debemos
sefialar que las cajas laborales quedan exentas de 1a legislacidn financiera, segun dispone el art.
38-a de ia LGOAAC.
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sobrevivido a los intentos de la autoridad por apoyarlos. Un genuino impulso por
parte de! Estado debera orientar su sano y ordenade crecimiento, proporcionando
al mismo tiempo garantias para el ahorrador, pero debera preservar su inercia y
empuje caracteristicos para asi desarrollar todo su potencial.

4. CAJAS SOLIDARIAS. Las recurrentes crisis econdmicas que ha
experimentado nuestro pais desde la década de los setenta, implicaron una fuerte
descapitalizacion de las actividades agropecuarias. Consecuentemente, se
produjeron fuertes caidas en los niveles de produccion y de productividad en el
campo, asi como en la reduccion de su participacién en el producto interno bruto y
en los niveles de vida de la poblacion campesina, cuando el cultivar la tierra ya era
practicamente una actividad de sobrevivencia. Estas tendencias han producido
una acelerada emigracion de los campesinos a los centros urbanos. Mientras
tanto, las instituciones gubernamentales vieron rebasadas sus politicas de accion,
tanto por la acumulacién de rezagos como por las nuevas situaciones, sus propias
insuficiencias y, en no pocas ocasiones, la corrupcién que ha permeado al
sistema. El caso del Banco Nacional de Crédito Rural (BANRURAL) en este sentido
es tipico, con altos costos de operacion, cartera vencida y altos subsidios, ademas
de todas las deficiencias que se han sefalado en los numerales precedentes,
incluyendo la falta de promocion del ahorro.

La forma de operar de la banca comercial, basada en estrictas reglas
para el otorgamiento de créditos, hizo que se volviera inaccesible para- los
pequefios productores. El seguimiento y la administracion de 'fos créditos
otorgados a esos productores hace que le resulten a la banca mas caros que la
posible utilidad lograda. Lo anterior, sin contar los riesgos ya implicitos en una
actividad tan expuesta a los siniestros, mismos que se incrementan cuando se
trata de tierras de temporal. En este contexto, y con objeto de capitalizar al campo
mexicano, €l 14 de noviembre de 1991 se creé el Fondo Nacional de Apoyo para
Empresas Sociales (FONAES), dependencia de la Secretaria de Desarrollo Social
(SEDESOL) cuyo proposito fundamental era “crear empresas en el campo, de
campesino, para campesinos, y para impulsar proyectos productivos"“. Asimismao,
se transfirid la cartera vencida del BANRURAL a la SEDESOL, correspondiente a los
productores de menos recursos, para quienes el crédito otorgado, lejos de ser un
apoyo, habia significado una pesada carga, pues lo reducido de su produccién —
aunado a los siniestros que con frecuencia afectan sus cultivos— hacia imposible
cubrir ¢! capital y los intereses que se les habia prestado.

Por otra parte, desde 1989 operaba el “Crédito a la Palabra”, mismo
que otorgaba recursos en efectivo, de manera directa e individual, al campesino
de escasos medios. A cambio, el productor dejaba como Gnica garantia su palabra
de que los apoyos otorgados por el Gobierno Federal serian utilizados realmente
para el cultivo de sus parcelas y en la siembra de granos basicos, y de que, al

% Fonags, Cajas Solidarias, p. 15.
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concluir el ciclo agricola respectivo, dichos recursos serian devueltos a fin de que
se reinvirtieran en la comunidad (escuelas, centros de salud, caminos). Quien no
pagara este crédito por causas imputables a &, no podria tener acceso a un nuevo
crédito. Este programa se institucionalizd y acrecentd al afo siguiente, con la
creacidn de los Fondos de Solidaridad para la Produccion. La administracion y
manejo de los apoyos otorgados —en efectivo y a tasa cero, lo que los hace
proclives a cometer los errores apuntados por MANSELL—, recaia directamente en
los Comités de Solidaridad, futuro asiento de las Cajas Solidarias.

Ei 4 de diciembre de 1991 se publicé en el DoF el decreto de creacién
del FONAES, con objeto de estimular la economia popular mediante el otorgamiento
de apoyos financieros a proyectos productivos viables y rentables. Los sujetos de
atencion prioritaria del FONAES serian los campesinos pobres, grupos indigenas y
habitantes urbanos marginados. Los proyectos que el Fondo impulsaria -
agropecuarios, mineros y microindustriales, entre otros— tendrian que estar
avalados por un dictamen de viabilidad y factibilidad. Asimismo, los propios
acreditados tendrian que aportar parte del capital, en tanto que el organismo
canalizaria los apoyos de la banca de desarrollo para conformar el capital de
riesgo.

A fines de 1982, campesinos pertenecientes a diversos Comités de
Solidaridad del sur del Estado de Navyarit, que habian registrado recuperaciones
de los Créditos a la palabra superiores al 90%, integraron con ayuda del FONAES |a
primera Caja Solidaria (Amatlan de Cafas)™. Lo anterior, con objeto de crear un
mecanismo de financiamiento y revolvencia de los recursos otorgados por el
Gobierno Federal y hacerlos extensivos a otros campesinos, contrarrestando la
pérdida del poder adquisitivo. Ademas de! apoyo sefialado, las Cajas Solidarias
contaron desde el primer momento con la asesoria y asistencia técnica del
Movimiento de Cajas Desjardins de Quebec, Canadd, que a través de la Sociedad
de Desarrollo Internacional Desjardins, elaboré diagnosticos sobre las
organizaciones campesinas con posibilidades de transformarse en Cajas
Solidarias, estudios para definir los perfiles del personal de las mismas, y ha
preparado inclusive los programas de.computo (software) que utilizan las Cajas
que cuentan con equipos informaticos®. -

Las Cajas Solidarias se transformaron en menos de cuatro afios, en
una importante red cooperativa financiera, con una clientela de 133,000 socios
cuya mayoria son campesinos, localizados esencialmente en las municipalidades

% Fundada en 1620 por misioneras franciscanos, Amallan de Cafas se localiza en un pequefio
valle rodeado de montafias. E! 60% de su poblacidn rural estd comunicada por caminos de
terraceria, y la actividad econémica principal es el cultivo de malz, sorgo y cacahuate, seguida por
ia ganaderia y la explotacion forestal. El 6 de enero de 1993 se constituyo formaimente la Caja
Solidaria del lugar, con un capital inicial de $778,500 producto de las recuperaciones de 626
productores. En septiembre de 1997 contaba con 2,567 socios y un capital de $6520,830,
habiendo iniciado inclusive un programa de ahorro infantil. Cfr. FONAES, op. cit., p. 22.

8 E1 Movimiento Desjardins sera estudiado en et Capitulo v de esta tesis, tanto por ser un gjemplo
de la evolucién del cooperativismo como por su relacién con el ahorro popular de México.
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no atendidas por los bancos. Es un mecanismo que tiene algunas diferencias con
las cajas populares, principalmente en cuanto a su relacion con las esferas
gubernamentales, pero comparte con aquélias una filosofia de origen
cooperativista, en la cual los ahorradores y los acreditados son a la vez socios ¥
propietarios de la institucién financiera, y una participacién democratica en la toma
de decisiones.

~ " TAJAS SOLIDARIAS™ - k
" 1151 Cajas Solidarias constituidas en 24 Estados

|46 de ellas con operaciones financieras computarizadas

137,000 socios

Préstamos promedio de $1,800 ‘
Activos por $253 millones, con una cartera de préstamos de $156
millones y ahorros por $54 millones

Una fuerte capitalizacion (80%) y un rendimiento sobre la inversion muy
{elevado (17%) :
'|Costos de operacién y productividad de los empleados (245 préstamos
por empleada) entre los mejores del mundo en su ramo

En un primer nivel de organizacién, los socios se agrupan en Cajas
Locales, que a su vez se asocian en una Caja Solidaria. La ubicacion geografica
de las Cajas Locales es primordial, con el fin de que las distancias o vias de
acceso no sean impedimento para la celebracion de asambleas. Asi, tenemos
Cajas Solidarias formadas por multiples Cajas Locales pertenecientes a un solo
municipio —como la de Tamazunchale, en la Huasteca potosina—, o Cajas
Solidarias de tipo regional que agrupan Cajas Locales de dos o mas municipios —
como la Caja Solidaria Aguascalientes, que abarca cinco municipios del Estado-.
En todo caso, se busca agrupar a los socios no en base a un criterio territorial,
sino de acuerdo al monto de recursos y de socios que asegure la rentabilidad de la
Caja.

Por lo que respecta a la situacidn juridica de las Cajas Solidarias, éstas
han adoptado la condicion de sociedades civiles {art. 1 de sus estatutos®), de
conformidad con los Cédigos Civiles de sus respectivos Estados que, par lo
demas, son uniformes en cuanto a su regulacian. Lo anterior, en virtud de que esta
figura, “sin ser la idonea, era la mas conveniente por el momento para las Cajas
Solidarias por tener una forma de administraciéon y normatividad mucho mas
fiexible y, por lo tanto, mas ajustable a su filosofia y propésitos™. Plasmar los
principios cooperativistas tradicionales en una institucidn juridica ajena al
cooperativismo es precisamente otra de las caracteristicas que hacen de las Cajas
Solidarias una entidad sui generis dentro del ahorro popular. Muestras de esta
particularidad son los dos aspectos siguientes:

8 MiviLLE, CLAUDE, La integracion en red y la rehabilitacion de las cooperativas de ahorro y crédito
g}AC) en América Latina, en BI1D, op. cit.

FONAES, Estalutos de Cajas Solidarias, pp. 1y ss.
5 FoNnags, Cajas Sofidarias, p. 25.
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DE LAS CAJAS SOLIDARIAS®

Cajas Solidarias _  Cajas Locales
20
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35
300
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3 -
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w (=]

San Luis Poiosi
Sonora )

1. Un tipo de asambiea general que permite tener
reuniones de la totalidad de los socios, en un mismo
lugar y al mismo tiempo, o bien reuniones de todos los
socios en grupos determinados de antemano, en lugares
y fechas diferentes, para tomar decisiones y opinar

—. _sobre los temas que interesen al grupo (arts. 40 a 51), y

2. Una forma descentralizada de comité de credito” local,
que permite a cada comunidad formar su Caja Local y
tener su propio érgano de toma de decisiones para la
admision de socios y el otorgamiento de préstamos {arts.
61 a 64).

Por otra parte, a nivel estatutario se refleja la influencia del
movimiento cooperativista en estas organizaciones. Muestra de ello es su
objeto, el cual contiene elementos educativos y de mejora en las condiciones
de vida de los socios, tanto en lo familiar como en lo comunitario {art. 4).
Asimismo, la estructura interna de las Cajas adopta los d¢rganos del
cooperativismo, como son la asamblea general de socios, el consejo de

* Fonats, Programa de Cajas Solidarias — Informe 1387.
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administracién, el consejo de vigilancia, y los comités de crédito locales (art.

34).

[T 7 "CAJAS SOLIDARIAS CON MAYOR NUWERG
DE SOCIOS Y ACTIVOS®

Wiayor nimero de socios

1) Regional Xaxanati Capen (Pue.) 4,089
; 2) Jerécuaro (Gto.} 3,399
; 13} Zongolica (Ver.) 3,080
4) Plan de Arroyos Tlapacoyan (Ver.) 2,910
' |5) Sierra de Misantia (Ver.) 2,800
; (Mlayor nimero de activos
i11) Santa Maria de! Oro (Nay.) $11°776,556
*12) Aramberri (N. L) $9'416,884
-13) Nuevo ideal {Dgo.} $7'658,653
*14) San Gabiel {Jal.) $7'593,219
:15) Sierra de San Juan (Nay.) $7'360,272

Estas organizaciones, concebidas como una fuente de financiamiento
para la comunidad entera, pueden incluir a socios que no fueron beneficiarios
originales de los “Créditos a la Palabra”. En efecto, con una cuota de inscripcion
de $10 y con e! ahorro que se deposite en forma voluntaria, puede verse
beneficiado un mayor numero de sujetos —esposas e hijos de los campesinos, el
maestro de 1a escuela, los dependientes de los comercios—, lo cual contribuye a
fomentar el espiritu cooperativista a través de un servicio que de ninguna manera
es excluyente™, Por otra parte, las modalidades de los préstamos que se otorgan
determinan en mucho su éxito y dan razén al nombre de “Solidarias”,
independientemente del contexto politico en el que se originaron.

En efecto, el préstamo “productive” o de avio genera tasas de interés de
alrededor de 1.5% mensua! (un banco cobra hasta 2.3%), en tanto que el
préstamo personal —para la adquisicion de bienes de consumo— tiene una tasa del
2% mensual a pagar en diez meses. Por otra parte, mediante el préstamo
automdtico se autoriza la entrega del 90% de los recursos que el socio hubiere
aportado. Cuando el solicitante necesita una cantidad mayor, puede acudir al
préstamo solidario, el cual se autoriza en la asamblea de su Caja Local —
usualmente, pidiendo permiso a otros socios para "ocupar’ sus respectivas
aportaciones— y comprometiéndose a pagar en un plazo de diez meses, al términa
de los cuales se cobra una tasa del 3% mensual®.

® Fonaes, Programa de Cajas Solidarias - Informe 1997,

& 5in embargo, consideramoes que una de las debilidades de este sector radica en la inclusion de
nuevos socios, algunas veces ajenos a las comunidades, generando un aumento del riesgo y la
aParicién de los “aprovechados y conchudos” que sefiala MANSELL.

¢ Este esquema, como se analizara en e! Capitulo tv respecto del Grameen Bank de Bangladesh,
implica un ¢compromiso social del acreditadoe con su comunidad, lo que genera altas tasas de
recuperacion.
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Como se ha visto, las Cajas Solidarias comparten las mismas veniajas
con las cajas de ahorro que les da la figura de sociedad civil. Sin embargo, cabe
sefalar que en 1997 la SEDESOL inicié conversaciones con la sHeP a fin de que se
les reconociera como intermediarios del sistema financiero. A pesar de que varias
de las Cajas Solidarias ya han rebasado tanto el nimero de socios como el de
activos que las Reglas para la organizacion y funcionamiento de las saps®™, se ha
considerado que el obligarias a pertenecer al sector financiero formal bajo sus
actuales circunstancias las condenaria a desaparecer © a vivir en un ambiente de
simulacién, en virtud de que tanto el medio en el que se desenvuelven como el
nivel socioeconémico de sus socios no son siquiera cercanos al de la figura
regulada mas afin, que en este caso seria la saP%. Por lo anterior, una eventual
Ley del Ahorro Popular debera tomar en cuenta la peculiar naturaleza de estas
Cajas, armenizando la regulacién con su incipiente desarrollo, y fomentando la
basqueda de su autonomia financiera, organizativa y de respaldo técnico.

La capitalizacion del campo a través de un instrumento como las Cajas
Solidarias, donde el capital “semiila” es aportado por el Gobierno Federal, parece
justificar el papel de redistribuidor de la riqueza que algunos atribuyen al Estado.
La experiencia obtenida ha sido positiva, principalmente por los bajos niveles de
cartera vencida, aunque la experiencia asiatica {Indonesia, Bangladesh) indica que
se necesita do mayor tiempo para evaluar correctamente ios resultados. Por otra
parte, el sector al que se enfocan estas Cajas es el agropecuario, mismo que esta
expuesto a grandes riesgos (sequias, inundaciones, caida de precios), contra lo
que Unicamente procede una diversificacion de la cartera crediticia, lo que es dificil
vistas las circunstancias actuales. Consecuentemente, la valoracién final dista
mucho de ser apreciada, pero paradgjicamente la regulacion de las Cajas
Solidarias no puede esperar.

5. SOCIEDADES COOPERATIVAS DE AHORRO Y PRESTAMO. El cooperativismo
encuentra su fundamento legal en el art. 25 constitucional, el cual establece que
bajo criterios de.equidad social y productividad, se deben apoyar las empresas-del
sector social de la economia, sujetandolas a las modalidades que dicte el interés
publico, y al uso en beneficio general de los recursos productivos, cuidando su
conservacion y el medio ambiente. Asimismo, el mencionado precepto determina

® (inientos souios o $1'500,000 de activos. Para septiembre de 1997 existian 45 Cajas Solidarias
ue cumplian ambos requisitos. -

® Ejemplos de lo anterior son las disposiciones referentes a una experiencia laboral para los
gerentes y administradores de las sociedades en materias financiera o administrativa; que las
convocatorias para asambleas anuales sean publicadas con diez dias de anticipacion en los
peribdicos de mayor circulacién en la zona, y que el horaric de atencién al pablico sea rigido,
permaneciendo cerradas fas oficinas los fines de semana. Aplicar estos criterios constituiria un
grave distanciamiento de las circunstancias en que se desenvuelven las Cajas Solidarias, cuyos
socios cuentan con escasa instruccion formal —sin que ello signifique que tengan poca disposicion
para aprender técnicas de administracion—, viven en zonas apartadas donde no circulan medios de
comunicacion impreses, y aprovechan los dias feriados en que flevan a vender sus productos,
precisamente para acudir a sus Cajas Locales.
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quienes integran el sector social, al disponer que fo conforman los ejidos,
organizaciones de trabajadores, cooperativas, comunidades, empresas que
pertenezcan mayoritaria o exclusivamente a los trabajadores y, en general, todas
las formas de organizacion social para la produccion, distribucién y consumo de
bienes y servicios socialmente necesarios.

Las cooperativas también se encuentran contempladas en la LGSC,
propuesta desde 1990 por diputados federales pertenecientes a todas las
fracciones parlamentarias representadas en ese momento en el Congreso de la
Unién. Luego de varios foros y estudios™, se concluyé que era necesaria una
actualizacién del marco legal del cooperativismo, pues la ley anterior databa de
1938, sin que se le hubiera hecho una sola modificacion. En este sentido, y de
manera consecuente con otras leyes, como la Federal del Trabajo y la de Reforma
Agraria, la LGSC esta destinada a las clases mas desprotegidas social y
econdmicamente.

Respecto de su constitucidén, los arts. 2° y 11 sefialan que una
cooperativa se integra por “personas fisicas y con un minimo de cinco socios”. Lo
anterior representa un avance respecto de la ley anterior, que obligaba a los
socios a ser miembros de la clase trabajadora y a sumar no menos de diez. De
esta forma, se dio paso a nuevos tipos de cooperativas, como las de
profesionistas o las que imparten educacién y capacitacion. Por otra parte, se
eliminaron las facultades de la Secretaria del Trabajo y Prevision Social en materia
de registro, vigilancia y control de las sociedades cooperativas —ésta se deja a ias
dependencias locales competentes {(art. 20)—, por lo que el régimen al cual quedan
sujetos se simplificé de manera importante; actualmente basta con ratificar el acta
constitutiva ante “notario pablico, corredor publico, juez de distiito, juez de primera
instancia en la misma materia del fuero comun (sic), presidente municipal,
secretario o delegado mummpal" e inscribirla posteriormente en el Registro
Pablico de Comercio del lugar’".

El Titulo W de la LGsc fija la nueva organizacion del cooperativismo
nacional, a través de la libre agrupacion de los interesados en distintos niveles’
En efecto, se prevé la existencia de uniones —agrupacion de dos o mas
cooperativas de diferentes ramas o especialidades—, federaciones —dos o mas
cooperativas de la misma rama- y confederaciones nacionales —agrupacion de

MEnsu opertunidad, se sefald que la nueva Ley integraba la experiencia de paises como Espaifia,
Francia, ltalia, Alemania, Colombia, lsrael, Inglaterra, Costa Rica, Panama y Chile. Como
observaremos en el Capitulo v, consideramos que faltd un elemento muy importante, que es el
definir el papel del Estado en la regulacion de estos intermediarios, preferentemente a través de un
organismo publico perfectamente identificado con atribuciones especlficas, y con el auxilio de una
entldad que agrupe a las cooperativas para que lleve a cabo acciones de autorregulacion.

' Cfr. art. 12 LGSC. Ndtese la distorsion en que incurre la Ley, al otorgar facultades de fedatario
publico a sujetos que no lo son, y hacerlos coincidir en un precepto con los notarios y corredores

ublicos.

% Independienternente de esta muestra de respeto a la libertad de asociacion, no deja de llamar
nuestra atencién el que la existencia y participacién de estos grupos se encuentre dispuesta en un
ordenamiento fegal.
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varias uniones o federaciones con presencia en diez entidades federativas,
cuando menos— (art. 75). En la cispide de esta organizacion se encuentra el
Consejo Superior del Cooperativismo, integrada por las uniones, federaciones y
confederaciones nacionales. Su principal funcién es el representar a todo el

cooperativismo de! pais, en lo que se conoce como Movimiento Cooperativo
Nacicnal.

Las CAPS se encuentran asociadas en la CNMCAP, constituida en 1996
con base en las Federaciones regionales que sobrevivieron a la disolucion de la
cMCP. A finales de 1997 tenia afiliadas a 49 CAPS que contaban con 128 mil socios
y 751 millones de pesos en activos, distribuidas en cuatro Federaciones: Centio
Sur, Guamich, Noreste y Veracruz. Su objetivo es promover la organizacion,
integracién y desatrollo del sistema cooperativo de ahorro y prestamo, mediante la
estructuracion y otorgamiento de servicios especializados de asistencia técnica y
capacitacion en materias administrativa, financiera, mercadolégica e informatica,
entre otras; asimismo, practicar auditorias externas, establecer la normatividad
interna de observancia general, representar a las cAPS y defender sus intereses
corporativos’®. Asimismo, y al igual que las Federaciones regionales, sirve como
banca de segundo piso, otorgando financiamiento a las cAPs en caso de
problemas de liquidez.

El movimiento cooperativista sigue los siele principios comunes a estas
agrupaciones en todo el mundo. Estas declaraciones han sufrido cambios desde
su primera redaccion en 1937; los vigentes fueron fijados en el ultimo Congreso de
la Atianza Cooperativa Internacional, celebrado en Manchester en 1995:

1. Adhesion voluntaria y abierta de todas las personas
capaces de utilizar sus servicios, y dispuestas a aceptar
las responsabilidades de ser socio;

2. Gestion democratica por parte de sus socios; los
representantes de las cooperativas son responsables
ante los socios, quienes tienen derechos iguales de voto;

- 3. “Contiibucion equitativa del capital por pare de los
socios, recibiendo una compensacion limitada vy
destinando los excedentes al desarrolic de la
cooperativa;

4. Las cooperativas son auténomas; los acuerdos con
gobiernos u otras organizaciones, y el financiamiento
que pudieran recibir, se hacen en términos que
mantengan su autonomia;

5. Educacién y formacion para los socios y directivos, para
contribuir al desarrolio de ia cooperativa;

6. Foralecimiento del movimiento cooperativo mediante
estructuras  locales, nacionales, regionales €
internacionales, y

3 CNMCAP, 2° asamblea anual ordinaria, p. 51.
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7. Desarrollo sostenible de sus comunidades™.

£n relacién con nuestra materia, la nueva ley reconoce la existencia de
las cooperativas que prestan servicios. Dentro de éstas podemos encontrar a fas
cooperativas de consumidores, las cuales se dedican a actividades de
abastecimiento y distribucién, ahorro y préstamo, y a la prestacion de servicios
relacionados con la educacién o ia obtencién de vivienda (arts. 8, 21, 26 y 27). En
este contexto, el art. 33 intenté dar reconocimiento y vigencia a las sociedades
cooperativas de ahorro y préstamo, mediante una redaccion, operatividad y
objetivos que si bien son legitimos, consideramos que no hacen sino complicar
aln mas el panorama del ahorro popular en México. En efecto, el citado precepto
sefala:

“Las sociedades cooperativas que desarrollen actividades de ahorro ¥y
préstamo de manera preponderante o complementaria, se regiran por
esta ley, por las leyes aplicables en la materia y por las disposiciones
administrativas que determine la Secretarla de Hacienda y Crédito
Pablico, oyendo fa opinidn de la Confederacién Nacional respectiva y la
del Consejo Superior del Cooperativismo”,

El articulo transcrito constituye el fundamento para los intermediarios
dedicados al ahorro popular, que desean constituirse formalmente como cAPS. Sin
embargo, y con independencia de la diversidad de tratamientos que la ley otorga a
cada figura (especialmente en materia fiscal, lo cual sera abordado
posteriormente}, este articulo ha dado cobijo a diversas cajas de ahorro que
desean permanecer alejadas de toda regulacion por parte del Estado™. Lo
anterior, en virtud de que las disposiciones administrativas y el Consejo a que
aluden el articulo en comento son inexistentes. Las consecuencias de esta
indefinicion podrian ser ain rmas graves, toda vez que la misma LGSC establece la
posibilidad de crear uniones de crédito y “bancos de fomento” a partir de las
cooperativas de ahorro y crédito, abarcando con ello a un universo mayor de
sujetos y recursos’. Al momento de escribir estas lineas, la SHCP iniciaba las
negociaciones tendientes a corregir esta situacién, y de esta manera evitar las
distorsiones que provoca en el sector la existencia de cooperativas financieras que
son sancicnadas por la ley, pero que carecen de un marco regulatorio.

Consideramos que la LGSC representa un intento sincero para
modernizar la situacion del cooperativismo y promover su desarrollo, asi como

7% CAMARA DE DIPUTADOS, LVI LEGISLATURA, LOS principios universales del cooperativismo, pp. 9-13.

Eslo es especialmente preocupante cuando se trata de organizaciones gue han desviado sus
?sropésitos originales y son proclives a fraudes, como se analizara en los Capitufos my v,

Cfr. arts. 23, 63, 83, 84, 865, 87 y 94 LGSC. A semejanza de los bancos cooperativos
sudamericanos, estas instituciones pudieran llegar a captar recursos de persenas que no sean
socies, Esto dltimo, aunado al deficiente sistema rfegulatorio que existe en nuestro pais, que
propicia la comisién de irregularidades, constituiria riesgo excesivo para los ahorradores, a pesar
de los llamados en este sentido que formulan distintos lideres del sector coaperativo. Cfr. ALOs,
MARIA LUISA, “Lastres legales’ impiden el desarrollo de cajas populares”. E! Financiero, 24 de
agosto de 1997.
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para regularizar a aquellas agrupaciones que captan recursos de sus socios. Sin
embargo, es aun poco el tiempo durante el cual las cooperativas han funcionado
bajo esta ley. Por otra parte, quedan pendientes las modalidades que la SHCP
aplicara al sector a traves de sus reglas, las cuales por fuerza deberan ser
limitadas y no contribuirdn en mucho para eliminar las distorsiones que este
ordenamiento ha introducido al sector. Por lo anterior, estimamos necesario un
acuerdo entre &l movimiento cooperativo y las autoridades financieras, a fin de
clarificar los esquemas regulatorios y de supervision a que deberan quedar sujetas

las CAPS, para otorgar seguridad a sus socios ¥ proteger al mismo movimiento
cooperativo.

6. UNIONES DE CREDITO. Ya se establecieron en el Capitulo anterior las
caracteristicas de las unionés de crédito, organizaciones auxiliares del crédito que
forman parte del sistema financiero mexicano. Su incursion en el ahorro popular,
sin embargo, ha generado una adaptacién a las condiciones que imperan en el
sector, sobre todo en cuanto a sus objetivos y fuentes de fondeo. Por lo general,
no derivaron del movimiento cooperativista, sino que se originaron como un
mecanismo de las empresas del sector formal para obtener financiamiento de las
bancas comercial y de desarrollo, muchas veces con tasas de interés subsidiadas.
En este sentido, podemos afirmar que las uniones de crédito no mantienen una
politica de "puertas abiertas”, aunque sus integrantes pueden redimir su parte
cuando otro miembro o un nuevo integrante desee compraria. Tampoco se apegan
invariablemente a la norma de “un hombre, un voto". En la practica, carecen de
una supervision apropiada o rigurosa, y de una base de datos ordenada, lo que ha
provocado numerosos problemas al sector’”.

Dentro de estos intermediarios, son de particular interés las uniones de
crédito campesinas del sector social; éstas son el resultado de un genuino
movimiento popular de autoayuda surgido entre productores agricolas de escasos
recursos. La primera union de crédito fue fundada en 1975 en e! sur de Sanora,
pero el movimiento como tai no tuvo muého &xito sino"hasta 1885 con ja creacion
de la Union Nacional de Organizaciones Regionales Campesinas Auténomas
(UNORCA), conformada por 24 organizaciones campesinas de 14 estados. El
proposito de la UNORCA es promover la participacion de los campesinos en las
decisiones de produccion, distribucién y financiamiento. En un principio, las
instituciones gubernamentales se mostraron un tanto hostiles hacia ia UNORCA, ya
que representaba un desafio abierto al control paternalista tradicional del estado
sobre la economia rural. No obstante, la crisis econdmica y la reforma estructural
drastica que apoyo la desregulacion y la reorientacion de la banca de desarroilo
(incluyendo cortes masivos en las operaciones crediticias del BANRURAL) le

77 Esto gitimo se puede apreciar claramente en las numerosas uniones de crédito cuya autorizacion
ha sido revocada por 1a cNBv: de las 450 que existian a finales de 1994, quedaban 346 8 finales de
1997, y poco mas de 250 al momento de redactar este texto.
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permitieron a la UNORCA promover con mayor vigor la formacién de las uniones de
crédito campesinas’

En 1988 habia 15 uniones de crédito campesinas; en 1990, cuando la
UNCRCA ¥y sus uniones afiliadas obtuvieron un acuerdo de diversas instituciones
gubernamentales para asistencia y lineas de crédito, ya eran 23. Ese mismo afio
las uniones de crédito campesinas abandonaron la UNORCA y, en 1991, crearon la
Asociacion Mexicana de Uniones de Crédito del Sector Social (amucss). Esta
agrupaci6n defiende y representa a las uniones miembro, ademas de proporcionar
apoyo técnico, capacitacion, consultoria y asesoria sobre sus operaciones y el
cumplimiento de la regulacién. En 1996, la AMUCSS tenia afiliadas en 15 estados, y
operaba con el apoyo de diversas fuentes: la Fundacion Interamericana (software),
Fundacion Ford (donaciones), BANRURAL (pago de los servicios de la AMUCSS,
incluyendo la evaluacion de proyectos) Fondo de Garantia y Fomento para la
Agricultura, Ganaderia y Avicultura’™ (pagos para mejorar sistemas contables), vy
FONAES (pago de proyectos), asi como cuotas anuales de uniones de crédito
afiliadas.

Las uniones de crédito campesinas emiten acciones de participacion.
Ningdn miembro puede tener mas de 10% del capital total; por tanto, las uniones
campesinas deben tener un minimo de 10 integrantes aunque, en la practica,
deben reunir a varios cientos o incluso miles de miembros para juntar el capital
minimo requerido. La cantidad que un integrante puede solicitar en préstamo
depende de su historial crediticio pero, en general, los préstamos ascienden de 10
a 20 veces la suma aportada al capital {(legalmente el tope es de 50 veces pero, a
falta de aval y garantia de esta clientela, las uniones de crédito de la AmMucss
funcionan a este nivel). Los créditos se conforman por 20% de las contribuciones
de los integrantes y 80% de financiamiento de terceros. Cabe sefalar que, a pesar
de la utilidad que representan a! canalizar recursos necesarios para las PYMES y el
agro, las uniones de crédito se encuentran impedidas para aceptar depositos y
ahorro, Io que limita su expansion y capacidad para actuar como un verdadero y
eficiente intermediario financiero popular.

7. PATRONATO DEL AHORRO NACIONAL. Los arts. 3°de laticy 2° de la
Ley Organica del Patronato del Ahorro Nacional (LOPAHNAL) consideran a este
organismo descentralizado del Gobierno Federal como parte integrante del
Sistema Bancario Mexicano. El segundo de esos preceptos sujeta la actuacion del
PAHNAL a los objetivos y prioridades del Plan Nacional de Desarrollo (PND) v, en
especial, del Programa Nacional de Fmanc:lamlento de! Desarrollo (PRONAFIOE), asi
como a fas medidas que dicte la sHcP®. Tiene como objeto fomentar el ahorro

e o ManSELL, 0p. cit., pp. 136-145.

™ Fira, fideicomiso de desarrollo administrado por €l BM.
® En realidad, la Lic lo considera parte del Sisterna Bancario, mientras que la LOPAHNAL o integra al
Sistema Financiero Mexicano. Esta confusion terminoldgica #leva a HEGEWISCH a afirmar que debe
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nacional, mediante los instrumentos de captacion que se establecen en esta Ley,
en beneficio del desarrollo econdmico del pais. En este sentido y para ei
cumplimiento de su objeto, el PAHNAL puede realizar entre otras, las siguientes
operaciones:

1. Emitir Bonos del Ahorro Nacional;

2. Emitir Estampillas det Ahorro Nacional,

3. Establecer planes de ahorro para ia formacidn de
capitales pagaderos a plazos;

4. Otorgar préstamos a los titulares de los Bonos del
Ahorro Nacional, y planes de ahorro hasta por el valor de
rescate de los mismos, y

5. Recibir depdsites en administracién o custodia, o en
garantla por cuenta de terceros, de los titulos que
emita®'

La implementacién de estas operaciones y de la ley vigente, se basé en
amplios estudios realizados a principios de los afios noventa, sobre la experiencia
de otros paises en captar depoésitos de los peguernios ahorradores, incluidas las
cajas de Espafia, Holanda, Colombia y Canada, y las cuentas de ahorro de los
servicios postales de Alemania, Francia, Singapur, Malasia y Japén. E! pAnNAL
selecciond este Ultimo modelo, y en 1993 inicid una amblc{osa expansion
ofreciendo sus servicios con tasas de interés atractivas, tanto en sus propios
locales como en oficinas de correos de todo el pais. Al afio siguiente ya contaba
con 240 puntos de atencién, de los cuales 142 se encontraban en oficinas de
correo, y 98 eran independientes, manejando aproximadamente 200 mil cuentas
con un total de $231 millones captados. Gracias a esta red, el PAHNAL espera
cubrir cuatro mercados: las zonas urbanas desbancarizadas, la frontera norte, el
Bajio —con su importanie flujo de divisas— gr las zonas rurales remotas,
particularmente los Estados de Chiapas y Oaxaca™

Las operaciones que el PAHNAL realiza con el piblico ahorrador tienen la
garantia incondicional de pago en efectivo del Gobierno Federal._Lo anterior hace..
que estainstitucion sé asemeje a la banca de desarrollo, constituyendo en este
aspecto un c¢aso Unico entre los integrantes del sistema financiero,
independientemente de que las autoridades puedan apoyar de manera eventual a
los organismos que tienen como objeto la proteccion de fos intereses del pablico,
como eran antes el FOBAPROA y &l FAMERVAL, y ahora el iPAB. Asimismo, es una
reminiscencia de la banca estatizada, la que de manera natural protegia los
ahorros encomendados a ella con recursos fiscales.

levarse a cabo la elaboracién de un solo codigo que regule a iodo el sistema financiero.
HEGEWISCH DIAZ INFANTE, FERNANDO, Derecho Financiero mexicano, p. 186, Pensamos que, si bien
las contradicciones existen, es preferible conservar leyes especificas para cada lipo de
mtermedlarlo dada la complejidad del sector.

Art. 5% LOPAHNAL.
® MANSELL, op. ¢it., pp. 115-116.
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El principal instrumento con el que opera el PAHNAL son los Bonos del
Ahorro Nacional, los cuales tienen naturaleza de titulos de crédito, segun la ley del
propic organismo. Estos documentos tienen vencimiento a la vista, por lo que se
pagan en efectivo ya sea que se presenten anticipadamente o en la fecha que
tienen senalada para su vencimiento. Asimismo, participan en sorteos con derecho
a premio durante todo el tiempo de su vigencia y hasta que sean pagados a su
titufar. Estos premios se consideran como una ganancia adicional, por lo que no se
consideran como un pago anticipado del valor de vencimiento. El derecho a recibir
el pago del premio prescribe en el término de un afo contado a partir de la fecha
en que se publiquen los resultados del sorteo.

Otro instrumento de ahorro lo constituyen las Estampiilas det Ahorro
Nacional, las cuales deben ser adheridas a planillas que pueden ser canjeadas por
efectivo o por Bonos. Por otra parte, los planes de ahorro, consistentes en la
entrega de cantidades Unicas o peribdicas de dinero, participan también de
sorteos y se documentan en contratos; consecuentemente, la entrega del capital
estipulado dnicamente puede ser realizada cuando se hayan cubierto las
cantidades sefialadas en el plazo estipulado. Uno de estos planes es la
“tandahorro”, donde el cliente se compromete a depositar una cantidad mensual
mayor a $50, por un periodo de 12, 24 o 36 meses. La cantidad acumulada se
entrega al vencimientc mas los intereses devengados, los cuales varian de
acuerdo al mercado y ascienden al 60% o 70% de los Certificados de la Tesoreria
de la Federacion. En su caso, e! cliente obtiene una cantidad que compense sus
pérdidas por la inflacién. La “cuentahorro” puede abrirse con $50, y s un
instrumento a la vista con retiros, ofreciendo tasas de interés un poco mas bajas.
Aligual que la “tandahorro”, no genera comisiones, ofrece una péliza de seguro de
vida hasta por $10,000, y participa en sorteos.

El PAHNAL requiere a sus clientes menos tramites que los bancos para
abrir una cuenta —basta con llenar una forma-, lo que genera costos de
transaccion bajos. Otro elemento que incide en los costos es la ubicacion de sus
oficinas, pues la gran mayoria de ellas se localiza en oficinas de correo ya
existentes. Esta institucion no exige un saldo minimo para mantener activas las
cuentas (aungue un saldo menor al estipulado puede impedir la participacion en
sorteos) y no cobra comisiones. Ademas, los lugares en los que se localizan sus
sucursales son los mas convenientes y accesibles para la gente de bajos ingresos,
tiene horarios mas amplios y cuenta con personal capacitado. No se envian
estados de cuenta a domicilic, aunque éstos pueden consultarse sin costo y en
cualquier momento en la sucursat,

Un elemento final que debe considerarse al estudiar a este integrante
del sistema bancario, es que los recursos que capta son canalizados al
financiamiento del sector publico, por lo que las operaciones del PAHNAL son
equivalentes en términos financieros a emitir deuda gubernamental en el mercado
de dinero. De cualquier manera, los recursos captados repercuten finalmente en
las localidades donde viven los ahorradores, quienes los utilizan con fines de
inversion o consumo. En resumen, pedemos afirmar que el PAHNAL es el ejemplo
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mas palpable del ahorro popular como componente del ahorro interno, Una
correcta administracion, que tenga una vision incluyente del ahorro popular®,
puede aumentar la capacidad de este intermediario, a fin de prestar sus servicios
a un mayor nimero de ahorradores que actualmente no tienen acceso a los
servicios de ahorro del sector formal. .

8. EL. AHORRO POPULAR EN EL SISTEMA DE PLANEACION NACIONAL DEL
DESARROLLO. En los apartados precedentes se resefié la forma en que los
intermediarios financieros informales han cubierto, si bien parcialmente, un
importante y desatendido nicho de mercado. En México, ha sido dificil introducir el
concepto del ahorro voluntaric en la poblacion a causa de la escasez de
alternativas seguras, accesibles y rentables. Ademas, las diversas figuras que
componen el sector, particularmente aquéllas que se han sumade a las filas del
sector financiero como las SAPS, han tenido un lento desarrollc como
consecuencia de diversos factores, particularmente un régimen legal y fiscal poco
adecuados, que tienden a confundirlas con otras entidades y que no han otorgado
los incentivos adecuados. Lo anterior, a pesar de que se concibe al ahorro popular

como una prolongacién del sistema financiero, y de que presenta un imporiante
avance en algunas reginnes del pais.

Ei establecimiento de un marco regqulatorio y operativo que propicie la
confianza de los ahorradores, disminuya los costos de transaccion y promueva la
eficiencia de la intermediacion, asi como la existencia de una mayor gama de
instrumentos atractivos en plazo y rendimiento, adecuados a las necesidades de
los distintos segmentos de la poblacidn, son factores fundamentales para
promover el ahorro privado. Precisamente, la modernizacion del sistema financiero
estd contemplada en los programas institucionales y sectoriales gue el Ejecutivo
Federal implementa como parte de la planeacion nacional del desarrollo, y que en
el caso del ahorro popular se ha concretado recientemente en el PND 1995-2000 y
en el PRONAFIDE 1987-2000.

El arl. 26 de la CPEUM sefala la obligacién del Estado de organizar un
sistema de planeacion democratica del desarrollo nacional, que imprima solidez,
dinamismo, permanencia y equidad al crecimiento de la economia. Esta
planeacion debera ser democratica, mediante la participacion de los diversos
sectores sociales y asentando las conclusiones en un plan y en los programas
necesarios que se deriven, a los cuales se sujetaran obligatoriamente. los
programas de la administracién publica federal. Por su parte, el art. 73 fr. Xxix-0 de
ia misma Ley Fundamental, establece la facultad del Congreso de la Unidn para
expedir leyes sobre planeacidn nacional del desarrollo econémico y social. De esta

% Jn buen inicio es la implementacion de productos para captar el ahorro infantil, sustituyendo las
libretas por albumes de cromos con temas educativos, donde cada estampa significa un deposito
de $50. VASCONCELOS, NORA, “El nifio que ahorra, un individuo con mejor posibilidad de desarrollo”
El Economista, 8 de enero de 1998.
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Gltima disposicion deriva la Ley de Planeacién, que contiene los principios ¥
normas conforme a fos cuales se llevard a cabo la planeacion nacional del
desarralio, precisando que ésta debe ser un medio para el eficaz desempeno del
Estado sobre el desarrollo integral det pais, y que debe tender a la consecucion de
los fines y objetivos politicos, sociales, culturales y econdmicos contenidos en la
misma Constitucion.

Precisamente, de esta ley surge el PND, que de conformidad con su art.
3¢, establece la ordenacion racional y sistematica de acciones que con base en el
ejercicio de las atribuciones del Ejecutivo Federal en materia de regulacion y
promocién de la actividad econdmica, social, politica y cultural, tiene como
proposito la realidad del pais, de conformidad con las normas respectivas. La
elaboracidn del PND es encomendada al Ejecutivo Federal dentro de un plazo de
seis meses contados a partir de la fecha en que toma posesion el Presidente de la
Republica, y su vigencia no debera exceder a la del periodo constitucional que le
corresponda, sin que por ello deba carecer de consideraciones y proyecciones de
mas largo plazo {art. 21).

El articule 2° de esta ley sefnala los principios sobre los cuales debe
fundamentarse el desarrollo nacional; principios que, si bien son comunes a toda
agrupacion humana, estimamos que son vagos e imprecisos, pudiendo invocarse
segun las circunstancias y los grupos que se encuentren en el poder;

1. Fortalecimientc de la independencia y soberania en lo
politico, econdmico y cultural;

2. Preservacion y perfeccionamiento del régimen
establecido por ta Constitucion;

3. Consolidacion de la democracia como sistema de vida,

fundado en el mejoramiento econémico, social y cultural

del pueblo, impulsando su participacion en la planeacién

y ejecucion de las actividades del gobierno;

Igualdad de derechos;

Respeto de garantias individuales;

Fortalecimiento del pacto federal para legrar el desarrcilo

equilibrado del pais y la descentralizacidon de la vida

nacional, y

7. Equilibrio de los factores de la produccion.

oo A

Respecto del PND vigente, en él se encuentra un Capitulo denominado
“Desarrollo Social®, que relaciona el desarrollo social con una economia
competitiva y en crecimiento. En este sentido, la politica de desarrollo social debe
“combatir la inequidad que distingue a las actividades productivas y sociales en
distintas regiones y sectores del pais®®. Asimismo, fundamenta el bienestar social

® PRESIDENCIA DE L REPUBLICA, Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000, pp. 73 y ss.
® Esta inequidad se traduce, en el caso de los individuos, por las diferencias de oportunidades y de
ingreso; en los sectores productivos, por los desequilibrios entre 1a economia rural y la de industria
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y perdurable en la generacidn de empleos permanentes, y en el incremento de la
productividad y de los ingresos de la poblacion. Para ello, sefiala que la politica
fiscal, monetaria y financiera debe articularse para fortalecer ei ahorro y la
inversion, y extender las oportunidades de superacion individual y comunitaria,
atacando aspectos tales como educacion, salud, vivienda, desarrollo urbano,
superacion de la pobreza extrema y desarrollo de los pueblos indigenas. Cabe
destacar que el ahorre popular se desenvuelve precisamente entre los grupos
sociales mas vulnerables, y suele dedicar sus utiidades a las actividades
descritas.

Por su parte, el Capitulo referente at “Crecimiento Economico™ traza
como objetivo del PND la promocion del crecimiento de ese sector, fortaleciendo la
soberania nacional y el bienestar social de los mexicanos, lo anterior,
especialmente a través del financiamiento de las actividades productivas y de la
creacion anual de un millén de empleos bien remunerados en el sector formal de
la economia. Este proceso de inversion sélo es posible mediante la creacion de
fuentes suficientes y estables de ahorro interno, y evitando la dependencia del
ahorro externo. Asi pues, el ahorro interno debe considerarse como la base

fundamental del financiamiento del desarrollo nacional, asignande un papel
complementaria al ahorro externe. En la generacién de recursos para el

[=10] i +

financiamiento, es primordial una reforma fiscal que incentive la inversion y el
ahorro, lo cual no ha sido logrado a cabalidad por lo que toca al ahorro popular.

Un inciso de este capitulo esta dedicado de manera especifica al
sistema financiero, considerandolo fundamental para la generacion del crecimiento
econdmico a través de la captacion de ahorros de la sociedad y su posterior
canalizacion hacia las inversiones productivas. Esto significa, en el sector
financiero, hablar de oportunidades para ofrecer una gama mas amplia de
instrumentos y servicios que fomenten el ahorro de la poblacion, y propicien su
fiujo a la produccion de manera eficiente y oportuna. “Se promovera que el sector
financiero genere oportunidades atractivas para inducir un mayor ahorro tanto de
las familias como de_las empresas. Asimismo, _el sector. financiero debera
abocarse a generar nuevas fuentes de ahorro, sobre todo en sectores que no han
sido incorporados adecuadamente al sistema financiero formal. La captacion del
ahorro popular es un proyecto al que se le dedicaran asfuerzos y atencion
especiales™.

y servicios; y en las regiones, sobre las ventajas de unas sobre olras. Esto ultimo debe constituir un
motivo mayusculo de prescupacion y de accion, habida cuenta de las experiencias separatistas en
otros paises, y de expresiones tales como el célebre dictum del Gobernador de Aguascalientes,
Felipe Gonzalez, poco después de ser electo, en el sentido de que ‘el norte trabaja, el centro
Esiensa y el sur descansa”, )

PRESIDENCIA DE LA REPUBLICA, 0p. cit., pp. 129 y ss. Resulta interesanle apreciar las razones
“oficiales” de las recurrenles crisis econdmicas por las que hemos pasado; en lo que a nuestro
tema se refiere, se sefala que la caida en el ahorro interno tuvo su origen en que se le ha utilizado
para cubrir el servicio de la deuda externa, y que al depreciarse continuamente el tipo de cambio,
se ha privilegiado el consumo en detrimento del ahorro.
® ihidem, p. 142.
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Asi pues, no cabe duda de Ia importancia que el PND otorga a la
captacién de ahorro interno, especialmente a través de nuevas fuentes que
encuentren acomodo en el sector financiero formal. E reconocimiento del ahorro
popular como una actividad de gran potencial, al que se atendera de manera
especifica, es un hecho que reviste Ia mayor importancia para el sector, toda vez
que establece una obligacion, a cargo del Gobierno Federal, de atender a este
documento como si se tratara de una fuente de Derecho Positivo, tal y como
hemos observado que se desprende de Ia Ley de Planeacion. Por otra parte, el
fortalecimiento de la supervision y vigilancia de los intermediarios financieros,
también incluido en el pND, implica un esfuerzo de adaptacion y cobertura
adecuada de |a cNBY hacia las saPs y demas intermediarios populares, por Io que
entendemos que el PND también establece esta obligacién.

Uno de los programas sectoriales previstos en el art. 22 de la Ley de
Planeacion, y que se derivaron del PND es el PRONAFIDE, el cual contempla como
estrategias: 1) promover el ahorro del sectar privado; 2) consolidar el ahorro
publico; 3) fortalecer y modernizar el sistema financiero, y 4} aprovechar el ahorro
externo como complemento del ahorro interno. Respecto de la tercera, se
establece que la politica de financiamiento del desarrollo no sélo se enfocara a
promover el incremento del ahorro mediante un sistema financiero que se
concentre en ofrecer los instrumentos adecuados para atraer los recursos, sino
también a lograr una mayor eficiencia en su canalizacién hacia las actividades
productivas mediante menores margenes de intermediacion. La promocién del
ahorro del sector privado implica a su vez tres elementos: 1) puesta en marcha del
nuevo sistema de pensiones: 2) acciones para promover ¢l ahorro popular, y 3)
una politica fiscal promotora del ahorro e inversion del sector privado. El primero
de los elementos esta basado en las AFORES, mismas que fueron estudiadas en el
Capitulo anterior. Por su parte, una politica fiscal promotora del ahorro y la
inversién ha implicado modificar las tasas dei Impuesto al Valor Agregado,
incrementar la recaudacion y fomentando la inversién productiva, fa investigacion y
el desarrollo de tecnologia.

En cuanto a ias acciones para promover el ahorro popular, se senala en
el PRONAFIDE que este sector es potencialmente, junto al nueve sistema de
pensiones, una de las fuentes mas estables de recursos para la generacién de
ahorro interno, Nosotros anadiremos gue mientras el sistema de pensiones se
basa en una captacién forzada de recursos, e! ahorro popular se fundamente en la
libre disposicion de éstos por parte de la gente, con foda la cauda de beneficios
materiales y morales que ya hemos comentado. A continuacién se diagnostica la
situacion de desplazamiento que guardan las clases populares con relacion a la
falta de servicios financieros, y se plantea el reto de “...incrementar el ahorro
popular, semiurbanc y rural, en donde un gran ndmero de mexicanos todavia
satisface sus necesidades de ahorro a través de mecanismos informales™®.

* PRESIDENCIA DE LA REPUBLICA, 0p. cit, p. 52.
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NANGIAMIENTO DEL DESARROLLO™

POLITICA DE FI
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I
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Crecimiento y Empleo

]

El PRONAFIDE vislumbra el potencial del ahorro popular al reconocer 1a
gran cantidad de organizaciones y mecanismos informales de crédito y ahorro,
como las cajas popuiares, que se han desarrollado al margen de jas entidades
financieras consideradas tradicionales. Poar o tanto, “es preciso encaminar tanto a
estas organizaciones, como a las sociedades de ahorro y préstamo y a las
uniones de crédito, hacia una canalizacién mas amplia y eficiente de sus recursos
hacia los sectores marginados”. La aproximacion hacia ese objetivo consiste en
atender y fortalecer a las instituciones con arraigo popular, establecer estandares
de informacién adecuados y controles internos solidos, y desarrollar nuevos
instrumentos que promuevan la captacién de ahorro y el uso de servicios
financieros.

Para la consecucion de este fin, el Programa en comento propone
agrupar al sector bajo un marco regulatorio coherente, que le permita funcionar de
manera eficiente y cumplir adecuadamente con sus objetivos. Asimismo, se
buscaran adoplar criterios prudenciales de regulacion, que en gualquier caso
deberan respetar la naturaleza de las instituciones. Se sefiala que, de manera
complementaria, el Gobierno Federal seguira apoyando la constitucion y operacion
de intermediarios dedicados al ahorro popular, lo cual debemos reconocer que no
se ha materializado hasta la fecha, en virtud de las volaties condiciones de los
mercados financieros, y de la falta de concretizacion del marco reglamentario para
el sector, en especifico las reglas para la operacion y funcionamiento de las SAPS y
de las cAPS, asi como de una indefinicién en cuanto al destino de las Cajas
Solidarias.

% PRESIDENCIA DE LA REPUBLICA, Programa Nacional de Financiamiento del Desarrolio 1997-2000.,
p. 48.
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El PRONAFIDE sefiala que se buscara la conversion en saPs de los
intermediarios desregulados, en aquelios casos en que alcancen el nimero de
socios o el monto de activos establecidos en las reglas que emite la sHcP®. La
actividad de los intermediarios dedicados al ahorro popular se vera
complementada mediante la ampliacién de la cobertura det PAHNAL en [as zonas
rurales, y de un programa para el desarrolio de los mercados financieros en esos
mismos lugares; todo con el fin de llevar servicios bancarios a comunidades no
atendidas, que permitan sustituir el ahorro en especie por ahorro financiero.
independientemente de las ambiciones de esta expansion de la banca tradicional
al medio rural, consideramos que no tendra el éxito esperado, en virtud de la
lentitud con la que se ha tratado el tema, y la necesidad de captacion de recursos
por parte de fa banca que, como ya vimos, forzosamente carecera de fa eficiencia
gque esta necesita.

Podemos concluir este apartade sefialando que, contra la falta de
reaccién del Gobierno Federal respecto del ahorro popular, pueden oponerse los
senalamientos contenidos en el PND y en el PRONAFIDE, los cuales fundamentan y
obligan a la autoridad a fomentar el desarrollo del sector en todas sus esferas,
incluyendo un tratamiento fiscal acorde con su naturaleza no lucrativa, Asimismo,
debe procurarse la elaboracion de una normatividad que asegure sanas practicas
financieras en beneficio del usuario, respetando en todo momento ia peculiar
naturaleza de cada institucion. Por otro lado, al sefalar que se buscara
transformar en saPs a todos los intermediarios que se ubiquen en los supuestos de
las reglas dictadas para esas sociedades, estimamos que se incurre en una
rigidez innecesaria, la cual creemos que dnicamente pudiera ser corregida al emitir
reglas de organizacién, funcionamiento y prudenciales adecuadas a cada tipo de
intermediario.

Los servicios financieros informales juegan un papel crucial, si bien
poco conocido, en la vida econémica de la gente de escasos recursos en México.
Podemos afirmar que se han desarrollado a pesar del apoyo gubernamental, que
tiende a asfixiarlos y que otorga una preferencia exagerada al sector financiero
formal, lo cual no se justifica ni se ha reflejado en resultados positivos. Las
politicas publicas relacionadas con el ahorro popular deberan basarse en hechos
mas que en prejuicios, para asi tener mas posibifidades de mejorar tanto la escala
como el alcance de los servicios financieros para los pobres Y, en consecuencia, el
nivel general de bienestar de muchos millones de mexicanos®. Asi pues,
podemos concluir al igual que MANSELL, que “en los momentos en que los
economistas discuten la importancia del ahorro interno versus el ahorro externo,

% El marco legal y reglamentario al que se sujetan las sAPS sera abordado en el siguiente Capitulo.
" Las bajas tasas de ahorro en América Latina —-menos del 20% del PiB, en comparacién a los
paises asiaticos, que manejan tasas superiores al 30%- condenan a la regidn a una desagradable
eleccion entre un nivel reducido de inversién y crecimiento, o una excesiva dependencia de! capital
extranjero que aumente su vulnerabilidad ante las crisis. GAVIN, MICHAEL ET AL., £l comportamiento
del ahorro en América Latina: panorama y consideraciones globales, en INSTITUTO DE RELACIONES
EUROPEO-LATINOAMERICANAS, Ahorro nacional: la clave para un desarroflo sostenible en América
Latina, p. 10.
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cobra todo su valor la idea defendida de que el Estado puede apoyar mucho mas
eficazmente a millones de personas de escasos recursos si fercibe con exactitud
los mecanismos que éstas usan generalmente para ahorrar™,

%2 MANSELL, op. cit., p. XV.
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CAPiTULO I .
LAS SOCIEDADES DE AHORRO Y PRESTAMO

1. Antecedentes y naturaleza juridica, 2. &Son las sAPS una organizacion
auxiliar del crédito? 3. Marco juridico, organizacién y funcionamiento. 4.
Operaciones. 5. Desarrollo de las SAPS. 6, Perspectivas y alternativas
para su fortalecimiento. 7. Hacia una Ley del Ahomo Popular. 8.
Esgquemas de autorregulacion.

1. ANTECEDENTES Y NATURALEZA JURIDICA. Ya hemos visto los medios a
los que suelen acudir las clases econémicamente débiles de nuestro pais, en
suplencia de los servicios financieros prestados por el sector tradicional del
mercado. Asimismo, intentamos plantear el escenario social y econdmico en el
cual estas entidades se desenvuelven, y algunos esfuerzos gubernamentales
para favorecer su ordenada expansion. Como pudo apreciarse, el movimiento
cajista es el mas arraigado y del cual derivan dos intermediarios —las SAPS ¥ las
CAPS— que, por su cercania a los esfuerzos regulatorios y por el nimero de
personas que aglutinan, son los candidatos mas viables para encabezar la
“institucionalizacion” del ahorro popular.

Los intentos para regular el ahorro popular fueron descritos en el
Capitulo 1, y han sido variados tanto en lo gue se refiere a la autoridad que ha
impulsado este esfuerzo, como respecto de la figura juridica implementada al
efecto. Hasta antes de la creacién de las saps, el intento mas cercano a nivel
federal lo constituy6 la Lic de 1897, que si bien en un principio comprendié a las
cajas de ahorros, degenerd durante la tercera década de este siglo hasta
convertirse en |a regulacién correspondiente a un tipo especifico de instituciones
de crédito. Asimismo, en 1935 y 1944 se expidieron las Leyes del Crédito Poputar
y del Ahorro Escolar, respectivamente, que por estar enfocados a sectores
limitados, no permearon en la sociedad mexicana y pronto cayeron en desuso’.
Mientras tanto, las cajas de ahorro han seguido operando bajo los principios
cooperativistas —sin ser formalmente cooperativas—, aungue sin un marco legal
especifico, lo que propicié que el patrimonio de estas organizaciones, o los
recursos en ellas depositados, estuviesen registrados a nombre de algunos de los

! Como también cayeron los “bancos de ahorro y préstamo para la vivienda familiar”, introducidos
en ia Ley General de Instituciones de Crédito y Organizaciones Auxiliares en 1946, Cfr. sHee,
Legistacién bancaria, t. 1, pp. 325y ss.
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principales directivos, dejando en completa incertidumbre a los asaociados; en el
mejor de los casos se constituia alguna asociacion civil, bajo la cual quedaban
registrados estos bienes?.

Son precisamente fas SAPS, las que cronoldgicamente fueron las
primeras en ingresar a la regulacion. Como se mencioné en el Capitulo 1, su
inclusion en la LGeaAc tuvo como objeto insertar a las cajas de ahorro y a los
recursos que captan en el proceso de modernizacion financiera iniciade en 1990,
asi como combalir diversas practicas e inercias administrativas e institucionales
que impedian al sector asumir fa funcién social que por su naturaleza le
corresponde, y ocupar el espacio econémico dejado por los intermediarios
financieros en diversas regiones y estratos sociales®, lo cual constituye la esencia

misma del ahorro popular, tal y como se sefiala en la exposicion de motivos
correspondiente:

“La nueva fisonomia que con esta legislacidn se prelende conferir a las
cajas de ahorro, revitalizaran su papel y funcionamiento en la estructura
econdmica y social de nuestro pals. Este hecho implica que importantes
segmentos de la poblacién seran incorporados, no sélo a los servicios
financieros que proporcionan, sino también al progreso economico
aeneral que derive.

“E! reconocimiento juridico, econémico y social de las cajas de ahorro
como intermediarios financieros con caracteristicas singulares, es parte
del proceso modernizador comprometido, que responde a la nueva
realidad que exige los cambios adecuados y necesarios. Al incorporarse
formalmente ias cajas de ahorro a la vida econdmica, se espera no solo
acrecentar el espacio econdmico nacional integrando zonas que se han
mantenido al margen de los servicios financieros, sino que ademas, se
nropiciara el abatimiento del agio.

“La promocion de estas sociedades permitira aumentar la profundizacion

del sistema financiero, contribuyendo a ftnanciar e! desarrolio con

recursos internos al aprovechar la capacidad de ahorro de un amplio

segmento de |a poblacidn que constituye un ahorro caracterizado por su
- permanencia - Asimismo,-con estas sociedades se_fomenta y difunde en

la poblacién la cultura del ahorro.™. T T

Resalta la exposicion de motivos el hecho de que, al subsanar los
inconvenientes que presentan ias cajas de ahorro —-a través de su conversién en
SAPS—, se convertirian en sociedades atractivas para la pobfacion, ofreciendo
mayor seguridad. Asimismo, fundamenta la incorporacién de las saps al sistema
financiero en tres hechos: 1) la modernizacion financiera es integral, por lo que

2 Lo anterior se repite aun en el sector desregulado del ahorro popular, y posibilita la comision de
fraudes, como se estudiara en el Capitulo v.

3 "Hay que tener instituciones para cada tipo de personas. Las cajas pueden llegar al tipo de
personas que si ahorran, aungue no son los ahorradores tipicos”. Jorge Nicolin Fischer, citado por
FERNANDEZ VELA, EDUARDO XAVIER, “A llenar la alcancia®. Signo de ios tiempos, mayo-junio de
1996.

* PRESIDENGIA DE LA REPUBLICA, Iniciativa de decreto por el que se reforma la Ley General de
Organizaciones y Actividades Auxiliares del Crédito, pp. 1-2.
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debe incluir a todos sus agentes; 2) la modernizacion y la apertura financiera
exigen mayor racionalidad econdémica, y 3) las SAPS serian el canal adecuado
para aglutinar recursos dispersos de pequefios ahorradores e incorporarlos
productivamente. Sigue ese documento resefnando las caracteristicas y el
ambiente en el que se desenvolverian estas sociedades, entre ellas su
personalidad juridica, requisitos para su autorizacién por parte de !a SHCP, objeto,
capital social, operaciones y autoridades supervisoras, entre otros gue se
estudiardn en un apartado préximo. Asimismo, menciona un tratamiento fiscal
conveniente gque propiciaria su desarrollo y que, a la fecha, aun esta por
implementarse.

Respecto de su naturaleza juridica, a manera de antecedente vale la
pena recordar que el modelo de estatutos dictado por 1a Confederacién Mexicana
de Cajas Populares (cMmcP) definié a las cajas populares como “scciedades
cooperativas de capital variable y responsabilidad limitada, en las cuales sus
miembros unidos por un vinculo comin natural, profesional o local, se agrupan
para ahotrar en comin y para obtener préstamos a un interés razonable™. Lo
anterior, a pesar de que la Ley General de Sociedades Cooperativas vigente en
ese tiempo no reconocia a este tipo de sociedades; el matiz cooperativista, por
tanto, no lo daba su apego a la ley de la materia, sino el seguimiento de los
principios cooperativistas. El art. 33 de la LGSC de 1994 subsand esta situacion,
aunque de manera vaga, pues inscribe a este tipo de organizaciones dentro del
movimiento cooperativo nacional, sefialando que son CAPS las que se dedican a
esta actividad de manera preponderante o complementaria.

No es sino hasta la introduccién del Capitulo n-B1S a la LGOAAC, cuando
se establecid y definid juridicamente la figura de las saPs. El art. 3° fr. 11 de la ley
citada dispone que estas entidades son organizaciones auxiliares del crédito,
mientras que el diverso 38-A aclara que son “personas morales con personalidad
juridica y patrimonio propios, de capital variable, no lucrativas, en las que la
responsabilidad de los socios se limita al pago de sus aportaciones”. Et art. 38-a,
por su pare, sefala que tienen por objeto “la captacion de recursos
exclusivamente de sus socios, mediante actos causantes de pasivo directo o
contingente, quedando la sociedad obligada a cubrir el principal y, en su caso, los
accesorios financieros de los recursos captados. La colocaciéon de dichos
recursos se hara Unicamente entre los propios socios o en inversiones en
beneficio mayoritario de los mismos”. A continuacién analizaremos brevemente
cada uno de estos elementos, dejando para el siguiente apartado lo referente a su
calidad de organizacion auxiliar del crédito.

Si bien la LGOAAC ubica a las SAPS como organizaciones auxiliares de!
crédito, esta clasificacion sirve Unicamente para ubicar a estos intermediarios
dentro del sistema financiero, y no toma en cuenta su peculiar naturaleza juridica
ni su objeto, por lo que estimamos que debiera colocarseles en una categoria ad

% CAMARGO ASCENCIO, JOSE ¥ MARTINEZ RINCON, ALBERTO, Estudio de carécter general sobre las
cajas de ahorro populares, anexo 2.
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hoe de intermediarios financieros con un fin social. Por otra parte, las SAPS son
personas morales en fanto que la LGOAAC las reputa como tales y tienen,
consecuentemente, derechos, facultades, obligaciones y responsabilidades
juridicas, determinadas por la legislacién civil y mercanti®. Ademas, el Cédigo
Civil para el Distrito Federal en Materia Comun, y para toda la Reptiblica en
Materia Federal dispone en su art. 25 fr. 1, que las sociedades civiles o
mercantiles son personas morales; en este sentido, las saPS son sociedades
mercantiles en virtud de que el-art. 10 de la LGOAAC considera que las leyes
mercantiles y los usos mercantiles imperantes entre las organizaciones auxiliares
del crédito, son supletorios del citado ordenamiento.

Estamos de acuerdo con ACoSTA ROMERO cuando afima que las SaPs
realizan actos de comercio, toda vez que llevan a cabo actos analegos a los de
las instituciones bancarias que bien pueden calificarse como actos de comercio, y
por ello, son comerciantes’. En efecto, de conformidad con las frs. ly il del art. 3°
del Cédigo de Comercio, se reputan en derecho comerciantes las personas que,
teniendo capacidad legal para ejercer el comercio, hacen de él su ocupacién
ordinaria, y las sociedades constituidas con arreglo a las leyes mercantiles. Por su
parte, las frs. Xivy xxiv del art. 75 del mismo ordenamiento sefala que son actos
de comercio, las operaciones de bancos y otros actos de naturaleza analoga. De
la revision de las operaciones que efectuan las sAPS, podemos concluir que son
analogas a las de las instituciones de crédito, toda vez que realizan la
intermediacion financiera contemplada en el art. 103 de la Lic.

Asimismo, si bien la SAP no estd contemplada como tal en la Ley
General de Sociedades Mercantiles {LG5M), la LGOAAC habla de capital variable,
limitacion de responsabilidades, objeto, constitucion ante notario, inscripcion en et
Registro Pubiico de Comercio, administracion por parte de una asamblea general
de socios y un consejo de administracion, un gerente general y un comité de
vigilancia, elementos todos que estan insertos en la naturaleza misma de las
sociedades mercantiles. Por Ultimo, el art. 38-n de la LGOAAC establece al Capitulo
Iv de la LGSM como de aplicacion supletoria para las SAPS, por lo que podemos
concluir que éstas” entidades” ejecutan actos de comercio y; por-ende, son
comerciantes.

Por otra parte, si bien no tienen una naturaleza lucrativa, existen
preceptos en la Ley senalada que sugieren la posibilidad —si no la obligacion- de
obtener utilidades, como el art, 38-8, que ordena a las saPs la devolucion a sus
socios de los accesorios financieros generados por los recurses captados y la
colocacion de éstos entre los propios socios —créditos que redithan intereses para
la sociedad—- o en inversiones en beneficio mayoritario de los mismos, y el 384,
que prevé el destino de los remanentes de operacion de la sociedad una vez

5 Tamavo v SALMORAN, ROLANDO en INSTITUTO DE INVESTIGACIONES JURIDICAS (M), Diccionario
Ilurid:co mexicano, p. 2397.
ACOSTA ROMEROQ, MIGUEL, Nuevo Derecho Bancario, pp. 928 y ss.
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deducidos los gastos en que incurran en la realizacion de sus operaciones".
Estimamos por tanto que, a pesar de que el animo de lucro en las SAPS no se
refleja en un beneficio patrimonial inmediate hacia los socios, si subyace en la
obtencién de utilidades producto de sus operaciones, que se destinan a aligerar la
carga financiera de los acreditados, y a mejorar los rendimientos de los
ahorradores.

Como sujetos de derecho, y de conformidad con los arts. 26 y 27 del
citado Codigo Civil, las sAPS pueden ejercitar todos los derechos que sean
necesarios para realizar el objeto de la institucion, por medio de los drganos que
{as representan, sean por disposicion de la ley o conforme a las disposiciones
relativas de sus escrituras constitutivas y de sus estatutos; asi pues, poseen
capacidad de goce y de ejercicio, teniendo por tanto personalidad juridica y
patrimonio propios. Estas sociedades tienen un capital® variable, pues la libre
adhesién y separacidon de sus socios conlleva el aumento o disminucion del
capital social de la saP, de conformidad con el art. 213 de la LGSM.

Finalmente, en cuanto a la limitacidn de las responsabilidades de los
socios a que alude el art. 38-A, no se establece una razon clara en la LGOAAC ni en
la exposicion de motivos que dio origen a las saps'®, por lo que consideramos que
esta caracteristica deriva del Capitulo iv de la LGSM, referente a las sociedades de
responsabilidad limitada. Si la aplicacién supletoria de ese Capitulo fuera el Gnico
motive por el que se estableciera de manera expresa en la LGOAAC la
responsabilidad limitada de los socios de las SAPS —no conocemos otra razén—,
coincidimos con CERVANTES AHUMADA al considerarlo criticable, toda vez que
como personas juridicas, ambos tipos de sociedades si responden ante terceros
ilimitadamente; asi también, los socios no responden frente a terceros de la
actuacién de la sociedad, salve que hubieren garantizado los resultados de esta
actuacion'',

Una vez fijada la naturaleza juridica de las SAPS en lo general,
abordaremos el estudio de sus caracteristicas, organizacion y funcionamiento, asi
como la pertinencia de que sean consideradas como organizaciones auxiliares del
crédito y los obstaculos que deberdn enfrentar en el futuro. Asi también,
intentaremos esbozar la diferencia entre una SAP y una caja de ahoro,
basandonos en el estudio de su naturaleza juridica, la desregulacion de las

® A reserva de estudiarios detenidamente, los remanentes de operacion se destinan a: 1) obras de
heneficio social, 2) constitucidén de reservas, y 3) distribucidn entre sus socios mediante la
reduccién de los intereses que se les cobran, o a través de mayores rendimientos a los socios
ahorradores.

¥ Mantilla Molina define al capital de una sociedad como “la cifra en que se estima la suma de las
obligaciones de dar de los socios y sefiala el nivel minimo que debe alcanzar el patrimonio social
para que los socios puedan disfrutar de las ganancias de la sociedad™. Citado por LABARIEGA V.,
PEDROA. en I, op. cit, p. 407.

1% PRESIDENCIA DE LA REPUBLICA, loc. cit.: “Las sociedades de aharro y préstamo, sustentaran su
naturaleza en una nueva figura societaria, con patrimenio propic en el que sus socios se limitaran
al pago de sus aportaciones”.

" CERVANTES AHUMADA, RAUL en 11, op. cit, p. 2971,
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primeras y la inclusion de las segundas dentro del sistema financiero mexicano,
todo lo cual establece diferencias radicales entre ¢llas, y que deben quedar claras

no tan solo entre los interesados en la materia, sinc en el publico que utiliza sus
serwmos

-~

Z ¢SON LAS SAPS UNA ORGANIZACION AUXILAR DEL CREDITO?
Mencionamos en el inciso anterior que la LGoAAC introdujo y definio a las sapPs
come un intermediario financiero, en este casc una organizacion auxiliar de!
credito; lo anterior, sirviendo Gnicamente para colocar a estos intermediarios
dentro del sistema financiero, e ignorande su naturaleza y objeto particulares.
Estimamos que la ubicacion de las SAPS en la LGOAAC se realizd con ligereza,
obstaculizando el desarrollo del sector al someterlo a una legislacion que, a mas
de no ser propia ni adecuada para sus peculiares caracteristicas, debe compartir
con intermediarios de diversa indole. Es por ello que a continuacion analizaremos
la naturaleza juridica de las organizaciones auxiliares del crédito, y la pertinencia
de que las SAPS permanezcan en la LGOAAC, en lugar de contar con un régimen
legal especializado tal y como lo proponemos en el presente Capitulo.

En sus inicios, la actividad bancaria en México hacia aparentemeante
innecesaria la existencia de sociedades especializadas en la realizacion de
operactones de apoyo al ctorgamiento de créditos; en este sentido, consideramos
que los bancos hipotecarios y refaccionarios contemplades en la Ley General de
Instituciones de Crédito de 1887, pudieran ser el germen de entidades tales como
los almacenes generales de depoésitc y arrendadoras financieras —créditos
hipotecarios, prendarios y de avio—. Tres afos después, en 1900, se expidio la
Ley sobre Aimacenes Generales de Depdsito', la cual permitia a esas entidades
la expedicién de titulos de crédito destinados a acreditar, ya sea el depésito de la
mercancia o el préstamo hecho con garantia de la misma. Sin embargo, ese
ordenamiento consideraba a los almacenes generales de depdsito como
instituciones de credlto su;eténdolas a Ia Ley de 1897 en todo 1o no prewslo por
lanuevaley.” ~ - - - - = = -

En 1916 Venustiano Carranza, como primer jefe del Ejercito
Constitucionalista, expidio un “Decreto que regula el establecimiento de casas de
cambio”, reconociendo expresamente el caracter financiero de esas sociedades,

2 AcOSTA ROMERD, op. Git., pp. 916 y ss. El autor citado, al hablar de las SAPS, evoca como sus
antecedentes tanto a las cajas de ahorro como a las sociedades cooperativas, pero no hace
distincibn alguna entre ellas, considerandolas al mismo nivel; relaciona a las operacicnes que
pueden realizar las cajas de ahorro en México con el art. 38-8 de la LGOAAC, y vincula a las SAPS
con una confederacién que realiza operaciones de reaseguro con "Cuna Mutual, filial de Cuna
Internacional con sede en Madison, Wisconsin®, cuando esa organizacion opera principalmente con
el sector desregulado, y ha aceptado la membresia de las saPs tnicamente a titulo individual. Las
SAPS son asimismo mucho mas que “cajas de ahorro legalizadas®, como las califica MANSELL
CARSTENS CATHERINE, Las finanzas populfares en México, p. 131.
3 Cir. sHeP, op. cit, t.1, pp. 107 y s8.
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su separacion de la actividad bancaria y su funcién econémica'®. La incautacion
de los bancos de concesion federal, verificada en ese mismo afio, dejo al sector
en manos de instituciones e individuos sujetos al Codige de Comercio y libres de
toda intervencion oficial. La exposicion de motivos de ia Ley General de
Instituciones de Crédito y Establecimientos Bancarios de 1924, sefiala que “las
institucicnes de crédito tienen de comun entre si la funcidén de facilitar el uso del
crédito y se distinguen las unas de las otras por la naturaleza de los titulos
especiales que ponen en circulacion o por la naturaleza de los servicios que
prestan al plblico™®. Recordemos que en ese momento, los almacenes generales
de depésito seguian siendo considerados como instituciones de crédito, pero el
texto transcrito ya pone de manifiesto importantes diferencias entre cada tipo de
bancos, incluyendo a los mismos almacenes y, a partir de 1926, a los bancos o
cajas de ahorros'®.

La exposicién de motivos de la Ley General de Instituciones de Crédito
de 1932, ya perfila de manera clara a las instituciones auxiliares del crédito; la
diferencia entre el otorgamiento del crédito y los servicios de apoyo a esta
actividad se aciara en ese texto, por lo que estimamos necesario transcribir la
parte conducente:

“Por otra parte, hay un conjunto de actividades de crédito que
dificilmente pueden dejarse de un modo completo en manos del interés y
de la iniciativa privada. Respecto a ellos se requiere una especial
intervencion del Estado y un régimen legal, especial también, como
sucede con el Banco de México mismo y con el sistema de crédito
agricola ya establecidos; pero de manera que esa especialidad de
organizacion y de funcionamiento, no rompa los cuadros generales del
sistema de crédito y se ajuste en todo a una politica economica uniforme.

"Algunos organismos, como las camaras de compensacion, son
tipicamente bancarios; otros, como las bolsas de valores, constituyen un
complemento indispensable de un sistema bancario, pues de ellos
depende, en gran parte, la existencia de un mercado de dinero y de
capital; otros, como las sociedades generales y financieras y las uniones
o asociaciones de crédito, complementan también el régimen bancario
en cuanio fo proveen de medios propios de accién y permiten que el
crédito penetre a grupos sociales que normalmente no son alcanzados
por sus operaciones ordinarias; otros, finalmente, como los Almacenes
Generales de Depdsito, permitiendo la movilizacion de grandes masas
de riqueza, sostienen la posibifidad, para las instituciones de crédito, de
prestar a los productores una ayuda financiera, que sin ellos tendra una
organizacién especiatmente dificil y defectuosa. Todos estos organismos
cuando estén especialmente destinados a su objeto, deben también
quedar bajo |a tutela del Estado, sometidos a su vigilancia y disfrutando
del régimen especial relativo™"".

" ibidem, t. ), pp. 165-167.

'S tbidem, t. 1, p. 276.

' Respecto de estos dltimos, recordemos que constituian un fipo especifico de instituciones de
crédito.

" ibidem, t. 1, p. 540.
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Las instituciones auxiliares del crédito consagradas en la ley de 1932, y
gue lenian un cardcter “puramente auxiliar” del crédito, eran los almacenes
generales de depdsito, las bolsas de valores, las camaras de compensacién, las
sociedades, uniones o asociaciones de crédito, y las sociedades financieras™: en
el mismo afo, el Reglamento Interior de la Direccion General de Crédito de la
SHCP sefialaba que esa unidad tenia a su cargo “los asuntos sobre Instituciones
de Credito, sus Auxiliares y Sucursales de Instituciones o Bancos Extranjeros”. En
1941, las entidades comentadas cambian su denominacion a organizaciones
auxiliares de crédito, y se les deja fuera de! régimen de concesion reservado a las
instituciones bancarias, con lo que queda establecido una diferencia mas con ese
intermediario crediticio'®. Los sucesivos reglamentos interiores de la SHCP, como
el de 1979, confirmaron esta dlstmcmn entre entidades otorgantes del crédito
(bancos) y las organizaciones auxiliares?®

La LGoAac de 1985, fue el primer ordenamiento disefiado
exclusivamente para Ias organizaciones y actividades auxiliares del crédito. Su
exposicién de motivos?' contiene elementos que permiten, sin lugar a dudas,
distinguir entre aquélias y las entidades bancarias. En primer lugar, se sefiala que
“la legislacién bancaria de nuestro pais habia incluido la regulacién de actividades
gue, sin ser bancarias, coadyuvan al mejor desarrollo de la actividad crediticia”.
Es decir, existen entidades financieras disiintas de los bancos que realizan
operaciones en apoyo de la actividad primordial de éstos, es decir, el crédito. En
otra parte, el texto citado reafirma:

‘La aclividad de esas organizaciones (auxiliares del crédito) debe
concebirse como un complemento necesario para el mejor desarrollo de
la actividad crediticia, sobre tode en el aspecto activo, y de ninguna
forma como una competencia, abierta o velada, de las instituciones de
crédito”,

Podemos decir, por tanto, que la diferencia entre las entidades
bancarias y las organizaciones auxiliares del crédito, es que mientras las primeras
se ccupan primordialmente de la colocacion de recursos ~operaciones activas—,
mismos que ~“fueron Taptados™ del plblico generandopasivos directos o
contingentes —operaciones pasivas—, las segundas se limitan a complementar las
operaciones crediticias. Sin embargo, de la naturaleza de las SAPS contenida en el
art. 38-B de la LGOAAC vigente, se desprende que una parte esencial de su objeto
es el otorgamiento de créditos, por lo que no cabe considerarlas como una
organizacion auxiliar del crédito.

£n efeclo, por la naturaleza de su objeto, las SAPS son mas semejantes
a una institucion de crédito que a otra entidad del sistema financierc. Analicemos

"
Art. 6°,
" Cir. Ley General de Instituciones de Crédito y Organizaciones Auxiliares en ibidem, t. 11, pp. 185

¥° ibidem, t. m, p. 571.
2 SHer, Compendio de legislacién bancaria y financiera 1985, seccién m, pp. 5-13.
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el multicitado art. 38-8 citado, con el fin de detectar cada uno de los supuestos
que conforman su naturaleza de entidades crediticias:

“Las sociedades de ahorro y préstamo tendran por objeto la captacion de
recursos exclusivamente de sus socios, mediante actos causantes de
pasivo directo o contingente, quedando la sociedad obligada a cubrir el
principal y, en su caso, los accesorios financieros de los recursos
captados. La colocacién de dichos recursos se hara Unicamente en los
propios socios o en inversiones en beneficio mayoritario de los mismos”.

Del articulo transcr:to podemos extraer los siguientes elementos: 1) la
captacion de recursos®’, 2) mediante actos causantes de pasivo directo o
contingente, y 3) quedando la sociedad obligada a cubrir el principal y, en su
caso, los accesorios financieros de los recursos captados: todo ello conforma la
intermediacion financiera, consagrada a nivel legal en el art. 103 de la Lic, mismo
que transcribimos a continuacion;

“Ninguna persona fisica o moral, podra captar directa o indirectamente
recursos del piblico en el territorio nacional, medianle actos causantes
de pasivo directo o contingente, obligandose a cubrir el principal y, en su
caso, los accesorios financieros de los recursos captados.

“Se exceptla de lo dispuesto en el parrafo anterior a:

“I.- Las instituciones de crédito reguladas en la presente Ley, asi como a
los demas intermediarios financieros autorizados conforme a los
ordenamientos legales aplicables”.

Como puede apreciarse, los mismos elementos que identificamos en el
art. 38-8 de la LGOAAC, se observan en el diverso 103 de la Lic: 1) captacion de
recursos®, 2) mediante actos causantes de pasivo directo o contingente, y 3)
ob!tgéndose a cubrir el principal y, en su caso, los accesorios financieros de los
recursos captados. Al citarla a modo de excepcion, (a fr, 1 habilita a la banca para
realizar estas actividades, asi como a los demas intermediarios financieros
autorizados conforme a los ordenamientos legales aplicables. Si revisamos la
naturaleza juridica del resto de las organizaciones auxiliares del crédito, nos
encontraremos con que ninguna de ellas realiza operaciones que revistan las tres
caracteristicas antes sefaladas, excepto las SsAPS. Por ello, refutamos el
contenido de la exposicion de motivos que las introdujo a Ila LGOAAC?, y

2 Consideramos que en las sAPS, el hecho de que la caplacidn de recursos se limite a sus socios,
no implica que queden fuera de este analisis. Mas bien, es un accidente que obra a favor de 1a
banca, pues evita que las SAPS sean sociedades abiertas, es decir, que capten recursos del plblico
en general.
¥ En este caso, el art. 103 de la Lic sefala que fa captacién de ios recursos no podra realizarse
inclusive de manera indirecta, es decir, mediante interposita persona. Pensamos que la reforma de
1893 fue hecha con la intencidn de dejar fuera a las empresas de autofinanciamiento, que ante la
EJI'OthICI()n de captar recursos directamente, comenzaren a hacerlo a través de fideicomisos.

“Per su naturaleza se propone incorporarlas como organizacién auxiliar del crédito, reguladas en
la Ley General de Organizaciones y Actividades Auxiliares del Crédito”. PRESIDENCIA DE (A
REPUBLICA, op. cit., p. 3.
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afirmamos que tienen una naturaleza cuasi-bancaria, mereciendo un tratamiento
especial a nivel regulatorio,

Respecto de otras organizaciones auxiliares del crédito, las diferencias
con fas sAPs también son radicales. En primer lugar, el art. 6° de la LGOAAC
dispone que, al solicitarse autorizacion para constituirse como una organizacion
auxiliar del crédito, debe constituirse un depodsito en Nacional Financiera en
moneda nacional a favor de la Tesoreria de la Federacion; se exceptda de este
requisito a las saps, debido a que su objeto social no tiene una naturaleza
lucrativa. Por la misma razén, el art. 8° de la ley en cita exceptia a las sAPs de
constituirse como sociedades andnimas. Asimismo, al diferir en su estructura
corporativa de la del resto de las organizaciones auxiliares del crédito —su capital
social no esta representado por acciones, sino por partes sociales que los socios
no pueden adquirir en namero superior a uno—, las $APS no pueden formar parte
de un grupo financiero®. La igualdad entre los socios es un principio rector de
ellas, por lo que no podrian darse series accionarias con distintos derechos
econdmicos y corporativos.

No podemos finalizar este apartado sin sefialar que la misma autoridad,
de alguna manera, reconoce la especial naturaleza de las saPs y las distingue del
resto de las organizaciones auxiliares dei crédito, ai encomendar su regulacién 2
unidades administrativas distintas: mientras que la fr. 1 del art. 32 del Reglamento
Interior de la SHCP atribuye a la Direccidbn General de Seguros y Valores la
formulacién de las politicas de promocién, regulacién y supervisién de, entre
otras, las organizaciones auxiliares del crédito®®, la fr. 1 del art. 27 del mismo
ordenamiento sefala a la Direccidn Generai de Banca y Ahorro como la
responsable de formular las politicas, regulacion y supervision de las sars, al lado
de entidades comc los grupoes financieros en los que participe una institucion de
banca midltiple, instituciones de banca muiltiple y sociedades financieras de objeto
limitado. Evidentemente, la auteridad no pudo abstraerse de las diferencias entre
las SAPS y otras organizaciones auxiliares del crédito, ni de las semejanzas entre
las primeras y la banca; esperames que este acto de conciencia conduzca a un
pronto reconocimiento de la naturaleza-especial-de las SAPS.-. —. ..

3. MARCO JURIDICO, ORGANIZACION Y FUNCIONAMIENTO. Las autoridades
financieras que regulan y supervisan |a operacion de las $APS, son homélogas al
resto de los intermediarios financieros: SHCP, My CNBv. En cuanto at marco iegal,
esta contenido en varios articulos de la LGDAAC, asi como en tres ordenamientos
de caracter reglamentario: las Reglas generales para la organizacion vy
funcionamiento de las Sociedades de Ahorro y Préstamo (RGOFSAP, publicadas en
el DoF el 15 de julic de 1992), ias Reglas generales a que deberan sujetarse las

% Cfr. art. 7° LRAF.

% Con excepcién de las uniones de crédito, cuya regulacion es conducida por la cnav (art. 5°
LGOAAC).
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Sociedades de Ahorro y Préstamo para la realizacion de sus operaciones
{publicadas el 31 de agosto de 1992), y las Reglas generales a que se deberan
sujetar las Sociedades de Ahorro y Préstamo, en la negociacién de los titulos o
valores de su cartera crediticia, expedidas (mas no publicadas, por lo que esta en
duda su constitucionalidad) por la sHCP el 14 de noviembre de 1996 A
continuacion se resefian las principales actividades de las autoridades en matena
de regulacion y supervisiéon, asi como cada una de las disposiciones que se
refieren a las operaciones que realizan las SAPS.

Como apuntamos en el Capitulo 1, la fr. X del art. 73 constitucional
faculta al Congreso de la Unién para legislar en toda la Repuiblica sobre
intermediacion y servicios financieros, entre otras materias. Por ende, debemos
entender que el legislador federal esta habilitado para dictar normas que atribuyan
funciones a las autoridades respecto del sistema financiero. Una vez expedidas
las leyes, el Ejecutivo Federal provee a su cumplimiento haciendo uso de otra
facultad constitucional, la contenida en la fr. | del art. 88. En la materia que
estudiamos, estas facultades se actualizan en la sHcp, de conformidad con lo
dispuesto por las frs. vil y vii del art. 31 de la LoAPF. Esta regulacién se concreta,
para el caso de las SAPS, en la LGOAAC, de la cual enlistamos todas las
disposiciones que hacen referencia a las atribuciones de esa Dependencia en
materia de sAPS, no sin  antes advertir que se trata de un esquema regulatorio
especifico, y no son disposiciones comunes para este intermediario y otras figuras
juridicas analogas®’:

1. interpretar para efectos administrativos la LGOAAC, e
instrumentar las medidas relativas tanto a la
organizacion como al funcionamiento de las
organizaciones auxiliares del crédito (arts. 1°y 2°);

2. Autcorizar de manera discrecional la constitucion y
operacion de saps (art. 5°), asi como excepciones al
descuento de cartera crediticia (art. 51);

3. Requerir la documentacion e informacién que a su juicio
sea necesaria para acompanar las solicitudes de
autorizacién para constituirse y operar como SAP, en
adicién a las sefialadas en las frs. ( a ui del art. 38-c;

4. Aprobar la escritura constitutiva de las sociedades vy
cualgquier modificacion a la misma, asi como el cambio
de denominacién de la sociedad (arts. 38-0y 65);

5. Sefalar mediante reglas de caracter general: a) los
organos de la sociedad en adicidn a tos establecidos en
el art. 38-E; b) los términos en que debera estar invertido
el capital social pagado (art. 38-H), ¢} los términos y
porcentajes en que deberan distribuirse los remanentes
de operacién (Gitimo parrafo del art. 38-t); d) los limites

! Como sucede en el caso espariol, en el que Ilas cajas de ahorros comparten su normatividad con
las instituciones bancarias y las cooperativas de crédito.
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10.

11.

maximos de responsabilidades directas o contingentes a
cargo de una sociedad (art. 38-J), e) ios casos en que
podran dar negociar su cartera crediticia (fr. m del art, 38-
L), f) los servicios u operaciones complementarios (art.
68), y 9) las medidas para prevenir y detectar actos u
operaciones con recursos, derechos o bienes que
procedan o representen el producto de un probable
delito®. A excepcion de las referentes a fa enajenacion
de la cartera crediticia,®®, ninguna de las situaciones
anteriores ha sido abordada por regla alguna;

Asimismo, sefialar en reglas de caracter general: a) las
personas morales que podran adquiric partes sociales
{art. 38-G); b) las operaciones que podran realizar las
sociedades (art. 38-k), ¢) la organizacién y
funcionamiento de las sociedades (art. 38-N), y las bases
para que cuando proceda por el numero de integrantes y
por el monto de sus operaciones, los particulares
puedan constituirse como SAPS (art. 38-p). Estos
supuestos estan contemplados en las RGOFSAP;

Solicitar la informacion y documentacion que requiera,
incluso para fines de regulacién, supervision, control,
inspeccion, vigilancia, estadistica y demas (arts. 51-A y
56);

Autorizar, a propuesta de la CnBvV y a través de
disposiciones de caracter general, la estimacion de
valores al activo (art. 55);

Revocar la autorizacidn, asi como mandar inscribir la
declaracion de revocacion en el Registro Pulblico de
Comercio {arts, 63 y 78);

Autorizar la cesidn de obligaciones y derechos
correspondientes a fa operacion de las sociedades, asi
como de los activos o pasivos de una SAP a otra, y para
la fusion de”dos o Aias SAPS (art” 67) Asimismo, para
invertir en acciones de sociedades que les presten
servicios (art. 68);

Revocar, medificar ¢ confirmar las resoluciones de
amonestacién,  remocidén,  suspensién, veto o
inhabilitacién a diversos funcionarios de la sociedad
{arts. 74 y 75), vy

 No deben confundirse con las DISPOSICIONES DE CARACTER GENERAL A QUE SE REFIERE EL ARTICULO
95 DE LA LeY GENERAL DE ORGANIZACIONES Y ACTIVIDADES AUXILIARES DEL CREDITO EN RELACION A LAS
CASAS DE CAMBIO, publicadas en el DOF el 10 de marzo de 1997, y que tienen vigencia Unicamente
%ara esas entidades.

La enajenacion de la cartera crediticia estd contemplada por lag Reglas generales a que se
deberan sujetar las Sociedades de Ahorro y Préstamo, en la negociacion de los titulos o valores de
$u cartera crediticia,
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Scciedades de Ahorro y Préstamo para la realizacion de sus operaciones
(publicadas el 31 de agosto de 1992), y las Reglas generales a que se deberan
sujetar las Sociedades de Ahorro y Préstamo, en |2 negociacion de los titulos ©
valores de su cartera crediticia, expedidas {mas no publicadas, por lo que esta en
duda su constitucionalidad) por (a sHcP el 14 de noviembre de 1996 A
continuacion se resefian las principales actividades de fas autoridades en materia
de regulacion y supervision, asi como cada una de las disposiciones que se
refieren a las operaciones que realizan las saps.

Como apuntamos en el Capitulo 1, ta fr. X del art. 73 constitucional
faculta al Congreso de la Unidn para legislar en toda la Repoblica sobre
intermediacion y servicios financieros, entre otras materias. Por ende, debemos
entender que el legislador federal esta habilitado para dictar normas que atribuyan
funciones a las autoridades respecto del sistema financiero. Una vez expedidas
las leyes, el Ejecutivo Federal provee a su cumplimiento haciendo uso de otra
facultad constitucional, la contenida en la fr. 1 del art. 89. En la materia que
estudiamos, estas facultades se actualizan en la sHCP, de conformidad con lo
dispuesto por las frs. vily vii del art. 31 de la LoapF. Esta regulacion se concreta,
para el caso de las SAPS, en la LGoaac, de la cual enlistamos todas las
disposiciones que hacen referencia a las atribuciones de esa Dependencia en
materia de SAPS, no sin antes advertir que se trata de un esquema regulatorio
especifico, y no son disposiciones comunes para este intermediario y otras figuras
juridicas analogas®":

1. Interpretar para efectos administrativos la LGOAAC, e
instrumentar las medidas relativas tanto a la
organizacion como al funcionamiento de las
organizaciones auxiliares del crédito (arts. 1°y 2°);

2. Autorizar de manera discrecional la constitucién y
operacion de SAPS (art. 5%, asi como excepciones al
descuento de cartera crediticia (art. 51);

3. Requerir la documentacién e informacion que a su juicio
sea necesaria para acompafar las solicitudes de
autorizaciéon para constituirse y operar como SAP, en
adicion a las sefialadas en las frs. 1 a 1 del art. 38-c;

4, Aprobar la escritura constitutiva de las sociedades y
cualquier modificacidn a la misma, asi como el cambio
de denominacion de |a sociedad (arts. 38-Dy 65);

5. Sefalar mediante reglas de caracter general: a) los
arganos de la sociedad en adicién a los establecidos en
el art. 38-; b) los términos en que debera estar invertido
el capital social pagado (art. 38-H), ¢} los términos y
porcentajes en que deberan distribuirse los remanentes
de operacidon (Glitimo parrafo del art. 3841); d) los limites

7 Come sucede en el caso espafiol, en el que ias cajas de ahorros comparten su normatividad con
las instituciones bancarias y las cooperativas de crédito.
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1.

maximos de responsabilidades directas o contingentes a
cargo de una sociedad (art. 38-J), e) los casos en que
podran dar negociar su cartera crediticia {fr. i del art. 38-
L), f) los servicios u operaciones complementarios (art.
88), vy g) las medidas para prevenir y detectar actos u
operaciones con recursos, derechos o bienes que
procedan o representen el producto de un probable
delito®. A excepcién de las referentes a ia enajenacion
de la cartera crediticia,®®, ninguna de las situaciones
anteriores ha sido abordada por regla alguna;

Asimismo, sefialar en reglas de caracter general: a) las
personas morales que podran adquirir partes sociales
(art. 38-G); b) las operaciones que podran realizar las
sociedades (at. 38-k); c) ia organizacion y
funcionamiento de las sociedades (art. 38-N), y las bases
para que cuando proceda por el nimero de integrantes y
por el monto de sus operaciones, los particulares
puedan constituirse como sAPs (art. 38-P). Estos
supuestos estan contemplados en las RGOFSAP;

Soiicitar la informaciéon y documentacién que requiera,
incluso para fines de regulacién, supervisién, control,
inspeccion, vigilancia, estadistica y demas (arts. 51-a y
56);

Autorizar, a propuesta de la CNBV y a través de
disposiciones de caracter general, la estimacion de
valores al activo (art. 55);

Revocar la autorizacion, asi como mandar inscribir la
deciaracién de revocacién en el Registro Pablico de
Comercio {arts. 63 y 78);

. Autorizar la cesién de obligaciones y derechos

correspondientes a la operacién de las sociedades, asi
como de los activos o pasivos de una sAP a otra, y para
la"fusién de dos © mas saPs (art” 67). Asimismo; para
invertir en acciones de sociedades que les presten
servicios (art. 68);

Revocar, modificar o confirmar las resoluciones de
amonestacidn,  remocion,  suspensién, veto o
inhabilitacién a diversos funcionarios de la sociedad
(arts. 74y 75), y

* No deben confundirse con las DISPOSICIONES DE CARACTER GENERAL A QUE SE REFIERE EL ARTICULO
95 DE LA LEY GENERAL DE ORGANIZACIONES Y ACTIVIDADES AUXILIARES DEL CREDITO EN RELACION A LAS
CASAS DE CAMBIO, publicadas en el DOF el 10 de marzo de 15897, y que tienen vigencia anicamente
Egafa esas entidades,

La enajenacién de la cartera crediticia esta contemplada por las Reglas generales a que se
deberan sujetar las Sociedades de Ahorra y Préstamo, en la negociacion de los titulos o valores de
su cantera crediticia.
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12. Hacer efectivas las multas impuestas por la cNBv, asi
como formular peticiones para proceder penalmente por
los delitos previstos en la Ley (arts. 88 y 95).

Como puede apreciarse, estas facultades engloban el concepto de
regulacion que fue expuesto en el Capitulo 1. Son complementadas con las
atribuciones con que cuenta fa SHCP a nivel reglamentario. Respecto de las
RGOFSAP, podemos sefialar las siguientes facultades:

1. Determinar durante el primer trimestre de cada afo, el
monto minimo de activos totales con que deberan contar
las sociedades (Regla Quinta)®;

2. Autorizar a los grupos de personas que se ubiquen
dentro de los montos de personas y activos minimos,
para operar como SAPS, dentro de los sesenta dias
naturales siguientes a que se cumplan esas condiciones
{Regla Sexta), y

3. Fijar mediante reglas de caracter general un capital
minimo pagado a las sociedades, cuando considere que
el monto de las operaciones que realizan asi lo requiere,
considerando que se mantenga una adecuada relacion
de capital a activos en riesgo {(Regla Décima Cuarta)®**.

Finalmente, las Reglas generales a que se deberan sujetar las saps en
la negociacian de los titulos o valores de su cartera crediticia, facuitan a la SHcp
para autorizar la cesidn o descuento, parcial o total, de los derechos, titulos o
valores de su cartera crediticia, exclusivamente con instituciones de banca muttiple
e instituciones de banca de desarrollo. Esta autorizacion se otorga a las
sociedades que presenten desequilibrios financieros que puedan afectar su
liquidez, solvencia o estabilidad, y es otorgada escuchando previamente ia opinion
de la CNBV. Precisamente, la ey otorga a esa Comision facultades de supervision
y vigilancia sobre las saps, ademas de fungir como drgano consultor de la SHCP en
aspectos varios. Retomando la mecanica seguida respecto de esa Secretaria,
procedemos a enlistar las atribuciones de la cNBv contenidas en la LGOAAC:

1. Emitir opiniones en cuanto a: a) otorgar autorizacion
para constituirse coma SAP (art. 5%); b) emitir reglas de
caracter general para determinar los términos vy
porcentajes en que se llevara a cabo la distribucién de
remanentes {art. 38-), y para determinar los limites
maximos de responsabilidades directas o contingentes a
favor o a cargo de una sAP {art. 38-J); ) excepcionar el
descuento de cartera Unicamente en instituciones de

% £l manto vigente, de $1'500,000.00, fue fijado en 1992, sin que a la fecha se haya actvalizado,
Estas reglas no han sido expedidas. Llama nuestra atencién el hecho de que se irataria de
disposicionas administrativas gue derivarian de otras semejantes.
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crédito (art. 51); d) revocar la autorizacion otorgada (art.
78); e) los delitos previstos en la LGOAAC (art. 95), y f)
emitir las medidas para prevenir y detectar actos u
operaciones con recursos, derechos o bienes que
procedan o representen el producto de un probable
deiito;

Solicitar la informacion y documentacién que en el
ambito de su competencia requiera (arts. 51-A y 56);
Emitir disposiciones de caracter general para: a)
conservar la  contabilidad, libros, documentos
correspondientes, plazo por el que deban ser
conservados, y microfilmacion de los mismos (art. 52); b)
establecer forma y términos en que se deberan
presentar y publicar los estados financieros mensuales y
anuales, asi como revisarlos y ordenar sus
modificaciones o©  correccicnes, establecer las
caracteristicas y requisitos que deberan cumplir los
auditores externos y sus dictamenes (art. 53), y ¢} fijar
reglas maximas para la estimacion de actives, reglas
minimas para la estimacion de obligaciones vy
responsabilidades, y valuacién de titulos representativos
del capital (art. 54); .

Aprobar los avaldos de inmuebles urbanos que estimen
los peritos de instituciones de crédito, y los ajustes al
valor de los activos, asi como proponer a la SHCP que se
autorice, mediante reglas de caracter general, el
mantener ciertos valores de los activos a la estimacion
ajustada (art. 54), y objetar la utilizacion de la
documentacién empleada por la sociedad, proveyendo lo
necesario para que se cumpla con los compromisos
contraidos con los usuarios {(arts. 76y 77),

Inspeccionar y vigilar a las sociedades (art, 56),
practicando visitas ™ ordinarias,” especiales— y-- de -
investigacion (art. 57); requerir la comparecencia de
representantes y funcionarios para aclarar hechos
relevantes (art. 57-A); dictar medidas para regularizar ias
operaciones y el capital de las sociedades, asi como
suspender la ejecucién de operaciones e intervenir
gerencialmente a la AP de considerarse conveniente
(arts. 58 y 59); otorgar facultades a los interventores
gerentes y registrar la intervencion en el Registro Plblico
de Comercio que corresponda (art. 60), y levantar la
intervencion gerencial y cancelar la inscripcion en el
Registro sefalado (art. 62);

Ordenar la integracion del capital necesario (art. 63), la
suspension de operaciones {art. 70), la suspensién de
publicidad (art. 71), y la remocién, amonestacion,
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suspension, veto o inhabilitacién de funcionarios de la
sociedad (art. 74);

7. Nombrar inspectores y auxiliares para revisar a personas
fisicas y morales que se presuma realizan operaciones
reservadas a las saps, ordenar su suspension inmediata
o proceder a la clausura del establecimiento respectivo
{art. 64), y solicitar el auxilio de 1a fuerza publica para
hacer cumplir sus resoluciones (art. 65-A),

8. Promover ante la autoridad judicial a designacion del
liquidador, ejerciendo sobre el mismo y sobre los
sindicos la vigilancia que tiene atribuida respecto de las
sociedades (arts. 78y 79), y

9. Imponer multas por incumplimiento o violacion a la
LGOAAC, ¥ resolver sobre el recurso de revocacion
respectivo (arts. 88 y 94),

El M, como autoridad rectora de las operaciones, se limita a participar
en ese aspecto, por lo que sus atribuciones en la LGOAAC SON MENOS NUMerosas
comparadas con las tocantes a las otras dos autoridades:

1. Emitir opiniones en cuanto a: a) otorgar autorizacion
para constituirse como SAP (art. 5°); b) emitir reglas de
caracter general para determinar los términos y
porcentajes en que se llevard a cabo la distribucién de
remanentes (art. 38-1), para negociar la cartera crediticia
de las sociedades (fr. m del art. 38-L), y para determinar
los limites maximos de responsabilidades directas o
contingentes a favor o a cargo de una SAP (art. 38-J), y ¢)
excepcionar el descuente de cartera unicamente en
instituciones de crédito (art. 51});

2. Emitir disposiciones en que se establezcan las
caracteristicas de las operaciones (art. 38-k), y

3. Solicitar la informacion y documentacion que en el
ambito de su competencia requiera (art. 51-a).

En las RGOFSAP, el Instituto Central se limita a autorizar |a realizacion de
operaciones analogas y conexas a las sefialadas en la Regla Décima Sexta. £n
cambio, las Reglas generales a que deberan sujetarse ias SAPS para la realizacion
de sus operaciones, otorgan un papel preponderante al Bm para regular al detalle
estas actividades, aunque de manera activa unicamente autoriza a otros
intermediarios financieros para que efectien operaciones pasivas por cuenta de
las saPS {Regla Octava). Finalmente, en el caso de las Reglas generales a que se
deberan sujetar las SAPS en la negociacion de los titulos o valores de su cartera
credilicia, se prevé la opinion del Instituto Central con e! fin de que la sHcP
autorice, en su caso, la enajenacion o cualquiera otra clase de transmision de la
cartera de una sociedad.
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Una vez revisadas las atribuciones con que cuentan las autoridades
financieras en materia de sAPS, abordaremos lo referente a su constitucién,
organizacion y funcionamiento. En el primer caso, el art. 38-p de la LGOAAC da las
bases para determinar el nimero minimo de socios y de activos con los cuales
debera contar la SAP; estas cifras se actualizan en las Reglas Quinta y Segunda
transitoria de las RGOFSAP, fijandolas en 500 socios y $1'500,000 de activos. Los
interesados en operar bajo esta figura, deben presentar la documentacion que
senala el art. 38-c, a saber: proyecto de estatutos, programa general de operacion
de la sociedad, relacién de socios fundadores, monto de su aportacion, probables
administradores y principales directivos, entre otras. Tras el otorgamiento de la
autorizacion, un minimo de diez socios electos por la asamblea general de socios
deben comparecer ante Notario Piblico para el otorgamiento de la escritura. Esta
y todas sus modificaciones deben ser sometidas a la aprobacién de la SHCP, a fin
de poder ser inscrita en el Registro Pablico del Comercio.

La administracion y vigilancia de las saPs estd encomendada a una
asamblea general de socios, a un consejo de administracién, a un gerente
general, a un comité de vigilancia, a un comité de crédito y a los demas Organos
que designe la propia asamblea. Las RGOFSAP detallan el funcionamiento de estos
organos, sin llegar a ser lo suficientemente explicitas en cuanto a los derechos y
ohligaciones de cada uno. Respecto de la asamblea, sefalan gue debera reunirse
por lo menos una vez al afo (Regla Octava), convocandose mediante
publicaciones y avisos (Regla Novena) y previendo ia representacion de los socios
mediante poderes otorgados en formularios (Regla Décima). La realizacién de
este tipo de asambleas ha demostrado ser inoperante, pues la mayoria de ellas
tiene que resolverse en segunda convocatoria ante la imposibilidad de que acuda
la mayoria de los socios, quienes llegan a sumar miles y habitan en extensas
zonas del pais.

Respecto del consejo de administracion, la Regla Décima Primera
establece que estara integrado por no menos de cinco consejeros nombrados por
la asamblea general de socios, sin parentesco por consanguinidad o afinidad
hasta el segundo_ grado o_civil con mas de un consejero por cada cinco miembros.
Asi también, estan impedidas fas personas con litigio pendiente con 1a sAP, las
sentenciadas por delitos patrimoniales, las inhabilitadas para ejercer el comercio ¢
para desempefarse en el sistema financiero mexicano, los quebrados o
concursados que no hayan sido rehabilitados, quienes realicen funciones de
regulacion, inspeccion y vigilancia de las sociedades, o los socios que celebren
contratos con la sAp. Notese que esta Regla no prohibe la existencia de
consejeros que no sean socios, lo que si ocurre en cuanto al gerente general,
quien ademds debe acreditar experiencia para el cargo. Este udltimo, y los
miembros del comité de vigilancia, no deberan tener los impedimentos a que se
refiere la Regla Décima Primera,

El capital social de las sAPs esta representado por partes sociales, las

cuales son de igual valor, confiriendo los mismos derechos (art. 38-F); son
ademds indivisibles e intransmisibles, inclusive por herencia, pues esta
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caracteristica se contiene en la Regla Décima Cuarta; coincidimos con ACOSTA
ROMERO en cuanto a la inconstitucionalidad de esta norma, puesto que violenta el
derecho soberanc de las entidades federativas para legisiar en materia de
sucesiones®. Por otro lado, cada parte socia! debe tener por lo menos un valor
equivalente a diez veces el salario minimo general vigente en el Distrito Federal,
monto que debera ser cubierto en su totalidad para que el socio pueda ejercer sus
derechos como tal. De esta manera, se solucionan convenientemente los
conflictos en cuestion de capital suscrito y no pagado.

Un elemento importante del esquema de las SAPS, mismo que las
asemeja a las cajas de ahorros esparolas y las diferencia de las cajas populares,
es el destino que dan a sus remanentes de operacion. El art. 38-1 de [a LGOAAC
sefiala que las sociedades, una vez deducidos los gastos de operacion en que
incurran, deberan aplicar estos remanentes a:

1. Obras de beneficio social propias o en colaboracion con
otras entidades pulblicas o privadas, extendiendo el
beneficio al ambito regional de actuacién de la saAp;

2, Constituir una reserva para el desarrollo de la propia
sociedad™, o

3. Distribuirlo entre los socios en forma de menores
intereses y demas accesorios a sus créditos, asi como
en mayores rendimientos a los socios ahorradores.

No consideramos que la tercera de estas opciones contradiga la
naturaleza no lucrativa de las SAPS, pues es tan solo una via para canalizar los
remanentes de operacién, y no es el objetivo esencial. Por otra parte, debe
sefialarse que la reparticion de estos remanentes esta supeditada, obviamente, a
su existencia; las sAPs han optado por aplicarlos totalmente a las reservas, dada
la estrecha situacién econtmica en la que operan.

4. OPERACIONES. La aperacion de las sAPS constituye el corazon mismo
de su actividad; es parte integral de su naturaleza y objeto, por lo que nos
detendremos un poco mas en su andlisis. La LGOAAC, como se desprende de su
art. 1° regula la organizacién y funcionamiento de las organizaciones auxiliares
del crédito y se aplica al ejercicio de las actividades que se reputan en la misma
comc auxiliares del crédito; es decir, su ambito de aplicacion abarca a los
almacenes generales de depésito, arrendadoras financieras, SAPS, uniones de
crédito, empresas de factoraje financiero y casas de cambio. Podemos dividirla
para su estudio en dos partes: la genérica, que abarca las disposiciones de
aplicacién general a los intermediarios financieros sefalados —Titulo Primero,

** ACOSTA ROMERO, 6p. Git., p. 931,
* La Regla Vigésima de las RGOFSAP establece que ingresaran a esta reserva una proporcién no
menor al 10% de los remanentes de operacion.
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Capitulos 1-8ts 1 y v del Titulo Segundo, y Titulos Tercero, Cuarto, Sexto y
Séptimo—, y fa especifica, que toca a cada uno de ellos en lo individual —en el
caso de las 5aPs, el Capitulo 1-81S del Titulo Segundo—.

La parte genérica de la Ley contiene pocos preceptos relacionados con
la operacidn de las 5APS. Tal es el caso del art. 46, referente a la constitucion de
prenda sobre bienes y valores de las organizaciones auxiliares del crédito: en este
sentido, cabe sefalar que el diverso 38-L, prohibe a las sAPs dar en garantia sus
propiedades, dar en prenda o negociar de cualquier manera los titulos o valores
de su cartera crediticia, salvo en los casos que prevea la SHCP en reglas de
caracter general, y otorgar fianzas o cauciones {frs. 1, m y vi). Asimismo, e!
Capitulo m-sis 1 del Titulo Segundo, dedicado a las filiales de instituciones
financieras del exterior, establece todo el régimen para la constitucion y operacién
de este tipo de intermediarios. Consideramos que fue un error del legislador el
incluir a las saps dentro de ese Capitulo®, toda vez que no pueden integrar un
grupo financiero (art. 7° LRAF), ni su capital no esta representado por series y
acciones; sus “accionistas” no podrian repartirse dividendos, pues las SAPS no son
lucrativas, ni los tenedores de acciones pertenecientes a distintas series podrian
tener derechos diferentes, pues la igualdad entre los mismos es un principio rector
de {as SAPS.

Para estudiar las cperaciones de este intermediario, por tanio,
debemos referirnos a la parte especifica de fa LGOAAC. El art. 38-8 establece como
objeto de las saPs, el captar recursos exclusivamente de sus socios mediante
actos causantes de pasivo directo o contingente, guedando la sociedad obligada a
cubrir el principal y, en su caso, los accesorios financieros de los recursos
captados. Asimismo, sefiala que Ja colocacion de los recursos se hara Unicamente
entre los propios socios o en inversiones en beneficio mayoritario de los mismos.
El art. 38-H, por su parte, sefiala que el importe del capital social pagado de las
SAPs debera estar invertido en los términos que determine la sHCP mediante reglas
de caracter general, mismas que hasta el dia de hoy no han sido emitidas.

- - El ant. 381 dispone que los remanentes de operacién se destinaran a
obras de beneficio social, a constituir una reserva para el desarrollo de la propia
SAP, 0 a su distribucidn entre los socios mediante la reduccitn de los intereses que
se les cobran, o a través de mayores rendimientos a los socios ahorradores, El
diverso 38-J se refiere a la diversificacion de riesgos en la realizacion de sus
operaciones, sujetdndolas a las reglas de caracter general que fijan los limites
maximos de responsabilidades directas o contingentes a favor o a cargo de una

3 At 45 Bi1s-3; *Para constituirse y operar como Filial se requiere autorizacion del Gobierno
Federal, que compete ctorgar discrecionalmente a la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico,
oyendo la opinion de la Comisidn Nacional Bancaria y del Banco de México tratandose de
almacenes generales de depésito, arrendadoras financieras, sociedades de ahorro y préstamo,
empresas de factoraje financiero, y casas de cambio, o autorizacién de ia Comision Nacional
Bancaria cuando se trate de Uniones de Creédito. Por su naturaleza estas autorizaciones seran
intransmisibles".
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SAP, ¥y que deberia emitir la SHCP oyendo la opinion del BM y de la cnBv. Cabe
precisar que estas reglas tampoco han sido emitidas.

Existen algunas operaciones que ia LGOAAC prohibe expresamente en
su art. 38-L: recibir depdsitos a la vista en cuenta de cheques, garantizar con sus
propiedades, dar en prenda los titulos o valores de su cartera, operar sobre titulos
representativos de su capital, otorgar fianzas o cauciones, participar en el capital
de otra SAP y de cualquier entidad financiera, y conceder créditos distintos a los de
su objeto social, salvo los de caracter laboral. Aunque entendemos algunas de
estas limitantes®, carecemos de elemento alguno para deducir los motivos de
otras prohibiciones; consideramos que estas limitaciones fueron establecidas con
objeto de preservar operaciones para la banca comercial, y evitar el surgimiento
de una competencia que, si bien es minima en la actualidad, no soportaria
elementos de presion adicionales.

El estudio de las operaciones de las SAPS no se agota con los articulos
contenidos en el Capitulo 1-BIS, sino que se prolonga en las disposiciones
reglamentarias que derivan a su vez de los arts. 38-k y 38-N. Sin embargo, vale la
pena examinar un articulo que fue derogado el 15 de julio de 1993, el 38-m, y que
rezaba asi:

“Articulo 38-M.- £l Gobierno Federal y las entidades de la administracion
publica paraesiatal, no podran responsabilizarse ni garantizar el
resultado de las operaciones que realicen las sociedades de ahomo y
préstamo, y tampoco asumir responsabilidad alguna respecto del
cumplimiento de las obligaciones contraidas con sus socios o con
terceros.

"La inspeccién y vigilancia de las sociedades de ahorro y préstamo solo
se limita al cumplimiento de esta Ley.

“Las sociedades de ahorro y préstamo deberdn mantener en un ugar
visible en las oficinas de éstas, lo dispuesto en los parrafos anteriores,
asi como sefialarse expresamente en su publicidad, en los términos que
establezca la Comisién Nacional Bancaria a través de disposiciones de
caracler general”,

Al igual que en el caso de las prohibiciones contenidas en el art. 38-(,
no tenemos informacion que explique tanto la inclusién como la derogacidn de
este precepto; en ambos casos, las exposiciones de motivos son omisas al
respecto. Sin embargo, en la misma fecha se adiciond a la Ley un art. 51-B que
reproduce el contenido del derogado 38-M, s6lo que adaptandolo a la totalidad de
fas organizaciones y actividades auxiliares del crédito. Suponemos que el caso de
Caja Mexicana de Fomento, y los acontecimientos que afectaron al sistema
bancario desde 1995, impulsaron a las autoridades financieras para buscar a
manera de evitar la asuncion de responsabilidades derivadas de posibles

* por ejemplo, comprometer el patrimonio de la sociedad en garantia, prenda o fianza implicaria a
las aportaciones de los socios.
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quebrantos en las saPs, estableciendo una diferencia mas entre éstas y la banca
comercial, a favor claro de esta ultima, y evitando que el Estado asuma las
pérdidas de las sAPS.

El régimen de operaciones para las SAPS queda establecido de una
manera mas concreta y definida en las RGOFSAP. A diferencia de ofras
disposiciones de naturaleza semejante, la Ley no exige a la SHCP que efabore
estas normas escuchando la opinién del BM ni de la cnev®. Estas Reglas,
publicadas en el 0oF el 15 de julio de 1992, tuvieron como abjetivo promover “su
adecuada organizacion y funcionamiento, para propiciar su sano desarrollo ¥
crecimiento”, y consideraban a las SAPS como una alternativa de financiamiento y
un vehiculo para estimular y difundir en la poblacion la cultura del ahorro.
Operativamente, ocupan un lugar preponderante en el régimen de suplencia legal
aplicado a estos intermediarios, de conformidad con el art. 38-N, siendo
superadas unicamente por la LGOAAC, y seguidas inmediatamente después por el
Capitulo v de la LgsM® .

Independientemente del contenido de la Ley, consideramos que las
RGOFSAP hallaron sustento en la doctrina cooperativista tradicional, a fin de
“suavizar” la transicion de un esquema desregulado al sistema financiero formal,
ioda vez que ia mayolia de ias SAPS que se autorizaron en los afios siguientas,
operaban como “cajas populares”. En este sentido, la Regla Tercera enuncia los
principios a los cuales deberan sujetarse las sociedades, los cuales coinciden con
los aplicables a las CAPS, expresados en el Capitulo anterior. Teéricamente, estos
principios deben concretarse en ¢ada una de fas operaciones que las sAPs llevan
a cabo, y que se detallan en la Regla Décima Sexta:

“DECIMA SEXTA.- Las sociedades solo podran realizar las operaciones
siguientes:

“I. Recibir depositos de dinero de sus socios y de menores dependientes
economicamente de éstos, en el que el socio sea el representante legal.

- — Il Aceplar préstamos .y créditos de.instituciones de crédito del pals, para .__ _
ser destinados a la realizacién de sus operaciones o para cubrir
necesidades temporales de liquidez relacionadas con su objeto, siempre
que en conjunto no excedan del veinte por ciento de sus activos totales;

“Ill. Constituir depésitos a la vista en instituciones de crédito y adquirir
acciones de sociedades de inversidn de renta fija;

* Como ejemplos de esta colaboracién, tan sélo por lo que se refiere a la LGOAAC, podemos citar la
determinacion anual de los capitales minimos para constituir nuevos intermediarios {art, 8° fr. 1); las
reglas de carécter genera! para autorizar operaciones analogas o conexas a los almacenes
generales de deposito (art. 11 fr. xi); la elevacion transitoria del limite para que estos almacenes
expidan certificados (art. 13); fas reglas generales para invertir el capital y reservas de los mismos
Sarl. fr. 1}, y 18 casos mas.

Llama nuestra atencién el hecho de que, en el régimen de suplencia, un reglamento se
encuentre por encima de una ley,
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‘IV. Otorgar préstamos o créditos a sus socios Y a sus trabajadores
creditos de caracter faboral;

"V. Asumir obligaciones por cuenta de sus socios con base en créditos
concedidos, a través del endoso o aval de titulos de crédito, siempre que
en conjunto no excedan del veinte por cienfo de sus activos totales;

*VI. Adquirir los bienes muebles e inmuebles necesarios para la
realizacién de su objeto y enajenarios cuando corresponda;

“VII. Operar con valores gubernamentales y titulos bancarios, cuyo plazo
por vencer no exceda de seis meses, y

"VIli. Las andlogas y conexas que autorice el Banco de México™.

La fr. 1 anterior establece un supuesto basico para 2 operacion de las
SAPS, es decir, la captacion de recursos de sus socios. Es parte esencial de su
objeto, posibilita la realizacion de otras operaciones, da cauce a los beneficios
sociales hacia los que estan orientadas naturalmente, otorga viabilidad financiera
a su operacion y educa a sus socios en las virtudes del ahorro. Por otra parte,
esta fraccion describe una estructura “cerrada”, es decir, aguélla que no admiten
la participacién econémica de sujetos ajenos a la sociedad®®. Consideramos que
la mencién de los menores dependientes econémicamente de los socios es
erronea, pues cualguiera que sea el tipo de dependencia de un menor de edad,
éste siempre estard sujeto a la representacién de sus padres o tutores, pues
carece de capacidad de ejercicio; asimismo, e concepto es limitativo, pues
excluye la posibilidad de que un menor sea socio y ejerza sus derechos en la SAP
a través de sus representantes legales, con lo cual se impide la captacién del

ahorrozgnfantil, que cuantitativamente no es despreciable y fomenta el habito del
ahorro™.

Otras operacidn activa de las saPs, y con la que se complementan sus
esquemas de fondeo, esta contemplada en la fr. ii: la aceptacion de préstamos
provenientes de instituciones de crédito del pais, para destinarios a sus
operaciones o para cubrir necesidades temporales de liquidez. El apoyo financiero
de otras instituciones —incluyendo a la banca de desarrolio— otorga igualdad a
este intermediario con respecto a la banca comercial, aunque hace falta que las
SAPS acrediten su actividad ante la sociedad para que sean sujetos dignos de
crédito por parte de la banca privada. Por otra parte, debe corregirse una grave
disparidad consistente en la imposibilidad de recibir recursos provenientes de
organismos financieros internacionales (Banco Mundial, BiD), agencias de
desarrollo de otros paises y organismos no gubernamentales, pues mientras el

* Tal y como sucede en algunas de sus similares sudamericanas, seqgin se estudiard en el
Eréximo Capitulo.
9 B .

Aunque el monto de sus ahorros no sea considerable, debemos recordar que un niflo ahorrador
no sera siempre nifio. Si fue formado en las virtudes del ahorro, seguramente se convertira en
socio de una sAP.
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sector financiero informal accede libremente a estas fuentes de fondec™, las saps

estan impedidas para ello, a pesar de estar reguladas y supervisadas por las
autoridades financieras.

Una vez captados los recursos y antes de ubicarlos entre sus socios,
las sAPS deben encontrar una via para su inversion. En este sentido, las frs. iy vii
contemplan la posibilidad de que inviertan en depositos a |a vista en instituciones
de credito, accicnes de sociedades de inversion de renta fija, valores
gubernamentales y titulos bancarios cuyo plazo por vencer, en los dos dltimos
casos, no exceda de seis meses. Al ser sociedades no lucrativas cuyo capital
social no se encuentra dividido en acciones gue sean susceptibles de ser
colocadas entre el publico inversionista, las SAPS deben acudirse forzosamente a
terceros para hacer productivos los recursos que les son confiados. Debemos
sefialar, sin embargo, que la fr. 1 contradice lo sefialado por el art. 38-L fr. vii, ya
que éste prohibe a las SAPS su participacion en el capital de cualquier entidad
financiera.

El circuito ahorro inversion se complementa al colocar los recursos de
los ahorradores entre los ahorradores mismos en la forma de créditos —con su
correspondiente pago—. Esta operacidon esta contemplada en la fr. v de la Regla
Décima Sexia, junio a ios créditos iaboraies que ia propia sap oiorga a sus
trabajadores. La asuncién de obligaciones por cuenta de sus socios con base en
créditos concedidos es otro servicio que la SAP proporciona a sus integrantes,
aunque representa también una fuente de recursos documentada. La adquisicion
de bienes muebles e inmuebles destinados a la realizacion de su objeto, referida
en la fr. vi, queda establecida necesariamente para justificar importantes
erogaciones, especiaimente durante fa instalacién de la sap. Finalmente, se deja
abierta la posibilidad de nuevas operaciones con !a fr. vii, la cual se refiere a las
analogas y conexas que autorice el &M, que en la practica se traduce en una
interpretacion discrecional de la ley, y que tiende a ampliar sus alcances o a
restringirlos a través de normas administrativas®'.

Respecto de las operaciones-que- pueden-llevar-a-cabo-las-sAPS,— — - - -
podemos decir que conforman un minimum para garantizar la utilidad y
operatividad de estas entidades; sin embargo, consideramos que no son
suficientes para satisfacer las necesidades financieras de la paoblacion objetivo de

* Es el caso de la AMUCSS, expuesto en e! Capltulo anterior, que recibe apoyo de fa Fundacion
Ford, BANRURAL, FIRA y FONAES, asi como de la Foundation for Intemational Community Assistance
y el Centro de Apoyo al Micro-Empresario, gue sostienen a diversos grupos en todo e pais. Cir.
MANSELL, op. cit.,, pp. 143-145 y 184-189.

“1 i cumplimiente puntual de la ey financiera, tal y como expondremos en el Capitulo v, es un
ingrediente necesario para dar seguridad a los recursos del publico. No dejames de lado la
necesidad de un ejercicio discrecional de las atribuciones de la autoridad financiera para evitar la
presencia en el mismo de sujetos que, una vez cumplidos los requisitos del caso, dan rienda sueita
a sus actividades depredatorias. Llevado a sus extremos este ejercicio discrecional, sin embargo,
pudiera caerse en absurdos como los representados por la aclividad pararreglamentaria del sm,
que algunas veces contraviene de manera evidente a la ley.
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las sAPS, ademas de que la captacion de recursos es vital para la supervivencia
de los intermediarios financieros, como hemos podido ver en épocas recientes.
Por ello, a partir de este “cuadro basico”, la autoridad financiera debera incluir en
el futuro nuevas operaciones que combinen ambas caracteristicas, sujetandolas
al cumplimiento de ciertos parametros financieros, administrativos y de
competitividad, que provean al sano crecimiento de las SAPS y a! ordenado
desarrollo del sector, en beneficio del pablice usuario.

Como tercer cuerpo normativo que regula las operaciones de las SAPS,
encontramos las Reglas a que deberan sujetarse las Sociedades de Ahomro y
Préstamo para la realizacién de sus operaciones, emitidas por el BMy publicadas en
el poF con fecha 1° de septiembre de 1992. Lo anterior, en cumplimiento del art. 38-K
de la LGOAAC, e cual ordena a ese Instituto Central la emision de disposiciones en
que se establezcan las caracteristicas de las operaciones. Son 19 reglas, las cuales
establecen las “caracteristicas minimas” que deben observar las sAPS en la
realizacidn de sus operaciones con los recursos captados, sujetandose para su
interpretacion a fa misma autoridad que las dict6, es decir, al 8M. Podemos apreciar
que estas Reglas se limitan de manera general, a sancionar las emitidas por la SHCP,
acotandolas en algunos casos por virtud de sus caracteristicas especiales. Asi se
distingue, por ejemplo, en la Regla Primera, 1a cual establece las modalidades bajo
las cuales las sarPs pueden aceptar depodsitos de sus socios: a la vista, de ahorro,
retirables en dias preestablecidos, y a plazo fijo.

A continuacion se detallan los mecanismos bajo los cuales los socios
pueden realizar retiros. En el caso de los depésitos a la vista, la Regla Tercera
dispone que los retiros son tibres aunque no pueden hacerse a través del libramiento
de cheques; lo anterior, en concordancia con la fraccién | del art. 38-L de la LGDAAC.
Los depositos de ahorro, registrados en libretas que las sAPS proporcionan al efecto,
pueden retirarse en sumas equivalentes a 30 dias de salario minimo diaric general
en el Distrito Federal vigente a la fecha del retiro, o 30% dei saldo total de la cuenta
cuando los depdsitos excedan la cantidad antes sefialadas, siempre que entre un
retiro y otro transcurran cuando menos 30 dias; asimismo, puede retirarse el 50% del
saldo de su cuenta mediante un preaviso de 15 dias, pudiendo retirarse el resto con
otro preaviso de 15 dias. Sin embargo, el parrafo final de esta disposicion sefiala que
no obstante lo anterior, las saPs pueden pagar a la vista hasta el 100% de! importe
de la cuenta, por o que debemos entender que los limites antes sefialados
constituyen un “piso” para las sociedades, por encima del cual pueden reembolsar
los depésitos del publico.

En cuanto a los depdsitos retirables en dias preestablecidos, la Regla
Cuarta dispone que los retiros Unicamente podran darse en los dias fijados en los
contratos respectivos y prohibe lo contrario, lo que consideramos una obviedad que
no tiene lugar en un ordenamiento juridico. Respecto de los depésitos a plazo, la
Regla Quinta establece los limites de los mismos, siendo el menor de un dia y el
mayor de cinco afos, repitiendo conceptos elementales como el transcurso de los
plazos y el cumplimiento forzoso de lo pactado. Respecto del régimen de inversion
de los recursos causantes de pasivo, se establece que los recursos captados deben
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invertirse en una proporcion no menor al 15%, en instrumentos bancarios y valores
gubemamentales cuyos plazos de vencimiento no excedan de 91 dias.

El resto de las Reglas emitidas por el 8w estan dedicadas a previsiones
generales que rodean a la operacion de las saps, tales como la realizacion de
operaciones pasivas dentro de las oficinas que al efecto establezca la sociedad; ta
restriccion a la negociacion de los documentos que instrumenten dichas
operaciones, los cuales solamente pueden ser circulados entre los socios de fas
5aPs con la conformidad de la sociedad, excepto los documentos relativos a los
socios; el libre establecimiento de politicas de montos, saldos minimos, tasas de
interés y plazos por parte de la sociedad; la recepcion y cobro de documentos
mercantiles usados para la contratacion o incremento de operaciones pasivas, los
cuales son recibidos a juicio de la propia sociedad salvo buen cobro o en firme; la
utilizacién como tasas de referencia de aquélias referentes a instrumentos bancarios
denominados en moneda nacional y publicados en el DOF, y la anualizacién de los
rendimientos, sus vencimientos y su pago por periodos.

Estas Reglas concluyen con dos disposiciones que, si bien en la practica
no son dafiinas para el desarrollo y sana operacion de las SAPs, consideramos que
son inconstitucionales y evidencian la {ibérrima interpretacion que hace el BM de la
ley financiera. La Regla Décima Sépiima establace prohibiciones adicicnales a las
senaladas por el art. 3B-L de 1a LGOAAC; algunas de ellas no hacen sino reproducir el
contenido de otras normas, como la adquisicion de obligaciones distintas de las
previstas en las RGOFSAP, celebrar operaciones con metales precicsos o divisas, a
excepcién de las contempladas en el art. 81-A de la LGoAAC* pagar
anticipadamente, en todo o en parte, obligaciones a su cargo derivadas de depésitos
de dinero, y recibir en garantia depésitos de dinero a cargo de ofras sociedades de
ahorre y préstamo —lo cual ya estd contemplado en la fr. 1 del ant. 38-L—. Asimismo,
contiene tres prohibiciones que nos parecen de sentido comdn, como el
otorgamiento de beneficio alguno que no esté contemplado en los contratos
respectivos, otorgar créditos condicionados a la adquisicion de bienes o servicios en
establecimientos determinados por la propia sap, y realizar cualquiera otra operacién
~que nc esté expresamente autorizada: —~ - - . _

La Regla Décima Octava indica que a las operaciones referidas en las
Reglas emitidas por el 8M, no les seran aplicables las disposiciones contenidas en la
LiC. La inconstitucionalidad de esta Regla y de la anterior radica en que, ademas de
complementar y ampliar el contenido de una ley, se establecen prohibicicnes en
perjuicio def gobernado y que no se encuentran en la legislacion vigente. En el
primer caso, debemos recordar que el art. 38-L de la LGOAAC ya fija las operaciones
prohibidas para las SAPs, por lo que un reglamenta —norma juridica secundaria— no
tiene por qué ampiiarlas. En cuanto a la no aplicacion de la Lic —e
independientemente de que ese ordenamiento no es de aplicacion supletoria a la
LGOAAC segln su art. 10, por lo que no apreciamos posibilidad alguna de su

2 Se refiere a las operaciones permitidas a los llamados “centros cambiarios”, que no deben
superar el equivalente a tres mil délares de los Estados Unidos de América.
q
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aplicacion en materia de saPs—, consideramos que un reglamento no puede prohibir
la aplicacion de una ley, pues aquél esta ]erérqmcamente subordinado a la ley de la
cual deriva, no pudiendo contravenirla ni desbordaria®

Como ultime cuerpo nomativo al que estan sujetas las SAPS,
mencionaremos a las Reglas Generales a que se deberan sujetar las Sociedades de
Ahorro y Préstamo, en la negociacién de los titulos o valores de su cartera crediticia,
autorizando a las sociedades con fundamento en el art. 38-L fr. . Como ya
sefialamos, estas Reglas nunca fueron publicadas en el DoF, sino que constan
unicamente en un oficio que en su oportunidad fue entregado a cada una de las
sociedades, con lo que se pretendid cumplir con el requisito de publicidad que toda
norma juridica debe cumplir*. A pesar de que coadyuvan a resolver el destino de la
cantera crediticia de las saps, beneficiando tanto a estas sociedades como a su
publico ahorrador, no podemos estar de acuerdo con la forma en que se expidieron
estas normas, pues violentan nuestro orden juridico y constituyen un pésimo
antecedente sobre la aplicacidn discreciona! de la ley en el ya turbulento ambito
financiero.

En resumen, podemos afirmar gque la LGOAAC establece un marco
regulatorio muy vago para las operaciones de las 5APS, dejando la definicién de
importantes detalles a las “reglas de caracter general®, usualmente dictadas por el
gm. Estamos de acuerdo con ACOSTA ROMERO en el sentido de que las “practicas
administrativas pararreglamentarias”, al superar el alcance de las leyes de donde
emanan, son de una inconstitucionalidad manifiesta*®. Asimismo, cuando del texto
de la ley se desprende una facultad de interpretacién ejercida por una autoridad,
sin que fa misma ley establezca un limite, consideramos que pudiera violarse el
principio de legalidad, toda vez que la laguna de una ley seria suplida por un acto
administrative, que pudiera imponer obllgamones al particular que jamas fueron
analizadas ni votadas por legislador alguno®®. Sin embargo, en el caso de las SAPS
debemos reconocer que esta practica ha obrado relativamente a su favor, al
contribuir a su desarrollo y guardarlas de la competencia que les representarian
otros intermediarios financieros.

“ Cfr. GoNZALEZ OROPEZA, MANUEL en 14, op. cit,, p. 2751.

* La elaboracion de estas Reglas coincidi® con la autorizacion que en su tiempo se otorgd a Caja
Mexicana de Fomento, para enajenar su cartera crediticia a BanCrecer, S. A, previo a la
revocacion de su autorizacion. La suerte de esa SAP sera revisada en un apartado proximo.

* Estas practicas son definidas por el autor como disposiciones emitidas por funcionarios
administrativos (Secretarios de Estado) con los mas variades nombres {circulares, criterios, reglas,
disposiciones, etc.), difundidas a través de medios escritos o electronicos, y que el autor considera
carentes de un fundamento constitucional claro. Cfr. ACOSTA ROMERO, Teorfa general del Derecho
Administrativo, pp. 795-835.

Al efecto, puede analizarse el contenido de los arts. 24 y 26 de la LBM, los cuales facultan a ese
Instituto Central para emitir disposiciones que tengan por objeto el sano desarrollo del sistema
financiero, el buen funcionamiento det sistema de pagos, la proteccion de los intereses del publico,
y las caracteristicas de las operaciones activas, pasivas y de servicios que realicen las instituciones
de crédito.
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5. DESARROLLO DE LAS SAPS. Todas las normas y elementos doctrinales
que se han analizado se matenalizaron en veinte sociedades que, desde el
surgimiento de las SAPS, han sido autorizadas por la SHCP. La suerte que han
corrido a través del tiempo ha sido varia, y refleja tanto el impacte que tuvo la
crisis de 1994 sobre el sector, como los males manejos a que estan expuestas, a
causa de la deficiente eleccién que hizo la autoridad en el momento de autorizar
su operacion, y al ejercer las labores de supervision y vigilancia que por ley tiene
encomendadas. Juzgamos necesario hacer una resefia de las circunstancias en
que cada sociedad nacid a la vida juridica, asi como los principales hechos que
marcaron su existencia y que, en no pocos casos, provocaron su desgracia. Lo
anterior, con objeto de tomar en cuenta todos esos elementos y proceder a la
formulacién de propuestas concretas que tiendan a potencializar sus fortalezas y
corregir sus debilidades.

SOLICITUDES PARA CONSTITUIR SOCIEDADES
DE AHORRO'Y PRESTAMO _
Autorizadas: o
Desistidas:
Viables: ~
Oplnlon para ser viables*
_No viables:
Pendlentes de dictamen:

HAguascalientes: 1 Baja California: 2 Chiapas: 1

iChihuahua: 6 ‘Coahuiila; 1 Colima: 7

i Distrito Federal: 13 Durango: 1 Guanajuato: 13

. Jalisco: 32 México: 6
Morelos: 2 Nayarit: 1

: 1. __  Oaxaca:2 Puebla; 2

Querétaro: 27 ‘San Luis Potosi: 14 Sinaloa: 5

{Sonora:6 =~ Tabasco: 1 Tamaulipas: 1
Veracruz: 2 Yucatan: 5
Zacatecas 3

Con la publicacion de las RGOFSAP en el DOF en 1992, se diovinicio -
formalmente a los procesos de autorizacion para constituirse como SAP. Hasla
diciembre de 1996, se habian recibido 164 solicitudes provenientes de todo el
pais, concentrandose las mas en el area del Bajio. De todas ellas, se otorgaron
20 autorizaciones, y se consideraron viables 30, aungue varias Grganizaciones se
han desistido de su solicitud.

Contra los argumentos en el sentido de que no vale la pena regular a
este sector, podemos sefialar que si bien los activos totales con los que cuentan
las sAPS equivalen apenas al 0.41% de los activos de la banca comercial, agrupan
a mas de medio millén de socios ubicados en toda la Republica, a excepcion de

7 Solicitudes que no tienen la opinion favorable de la CNBv ni del BM, pero que la SHCP considera
viables.
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SHUACION DE LAS SOCIEDADES
DE AHORRO Y PRESTA;0%

JEN—

Activos toteles: $5,608'097,000
Préstamos totales: $3,405'073,000
Cartera vencida: $234'437 000
Captacién: $4,871'908,000

Capital conizbls: $389'316,000
Remanentes de operacion: $21'924,000
Nomero s socios: 579,102

Nimero de sucursales: 492

Mimero de ampleados: 3,102

los Estados de Chiapas e Hidalgo. Las comparaciones mejoran si se hacen contra
los activos de las uniones de crédito y de las demas organizaciones auxiliares del
crédito (equivalentes al 27% y 22%, respectivamente), pero debemos considerar
que en tanto las primeras muestran una tendencia francamente a la baja, las
organizaciones auxiliares del crédito suman mas de 130, vanas de las cuales
gozan de la ventaja de estar incorporadas a un grupo fi nanciero*

SOCIEDADES DE AHORRO f PRESTAJ HO

Caja Ciudad del Maiz
Caja Chihuahua®

: Caja Gonzalo Vega

Caja La Monarca
Caja Popular Mexicana

- |Caja Santa Maria de Guadalupe

Credicaja’

Formento Latinoamericano?®
Servicaja®

Sisterna Padildect®

Caja Crescencio A. Cruz
Caja de Ahorro de los
Telefonistas

Caja Inmaculada

Caja Libertad

Caja Real del Potosi
Canafo Caja Mexicana de
Fomento'

Crédito y Ahomro del Noroeste!
Multicaja®

Sigma Inversora?
Unicaja?

' Autorizacion revocada.
' # Autorizacion en proceso de revocacion.

La Caja Mexicana de Fomento, mejor conocida como CANAFO, fue junto
con Unicaja la primera SAP en recibir autorizacion para constituirse y operar como
tal. Tuvo su origen en un conjunto de cajas populares que en 1990 se
estructuraron como una sociedad cooperativa, concentrandose principalmente en
el Estado de Chihuahua. Al inicio de sus actividades, reportaban operaciones en
varias entidades, geograficamente tan dispersas como Chihuahua, Jatisco y
Oaxaca. Esta sociedad fue promovida por exfuncionarios de BANRURAL, quienes

8 Datos a diciembre de 1998,

43 \ARGAS DURAN, ALEJANDRO, Perspectivas del sector de sociedades de ahorro y préstamo desde
el punto de vista de la cNav.

* Datos a diciembre de 1998,
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cooptaron a verdaderos cajistas e intentaron darle un sesgo lucrativo a la sap, 1o
que aunado a los elementos anteriores provocaron finalmente su ruina.

Fecha de autonza(:lén 2 de abril de 1993
|Numero de socios: 41,667 Activos totales: $12'096,000

Numero de sucursales: 20 Capital contable: $6'250,000 ;
§Cobertura geagrafica: Chiluahu3; Jalisco, Qaxdea, Pughla y Veracruz |
BFecha de revocacién: 4 de nowembre de 1997
Activos totales: $758'716,000 Capital contable: Pérdidas por

1 655484 481

La sAP no mostraba una orientacién especifica, pues ademéas de la
dispersidn geografica, no se concentraba en un secior del publico, sino que
actuaba tanto en areas urbanas como rurales, y otorgaba créditos para el
consumo (llamados eufemisticamente “para necesidades familiares), comerciales,
de avio y equipamiento, para la vivienda y agropecuarios®’. La primera de estas
operaciones fue posteriormente objetada por la autoridad supervisora, pues
implicaba el otorgamiento de créditos atados, los cuales debian ser ejercidos en
establecimientos contiguos a las sucursales, propiedad de los promotores de ia
sociedad. Asimismo, mostraba una organizacidn muy compleja y costosa: su
consejo de administracion constaba de 24 miembros, tenia un “comité ejecutive”
de nueve miembros cuyas funciones duplicaban a las del consejo de
administracion y a las del gerente general, y como consecuencia de su expansion

geografica, establecio COI'ISEJOS locales y regionales, los cuales reproducian los
vicios de su similar central®?

Si las practicas sefialadas no eran suficientes para descapitalizar a la

SAP, su crecimiento desmesurado acelerd el ritmo de sus pérdidas, en perjuicio de
los socios ahorradores. Al ser autorizada en marzo de 1993, CANAFO contaba con
20 sucursales, pero a fi nales de ese afic MANSELL y BOUTEILLE reportan que ya
tenia 70,000 socios, ef” su” mayoria de bajos “ingresos; -y -98 sucursales
establecidas en 14 entidades federativas®; por lo tanto, no es dificil creer 1a cifra
de 500 puntos de servicio en 1995, algunos en zonas tan alejadas de su cuna
(Chihuahua) como el Estado de Chiapas. Sus costos operativos se dispararon: de
conformidad con los andlisis financieros realizados en la sHcp, y perfeccionados
para el sector por Caja Popular Mexicana (CPM), una sucursal opera con pérdidas
durante los dos o tres primeros afios de funcionamiento, tras los cuales se

5! ManSELL, 0p. cit., p. 131.

La expansion geografica y el establecimiento de drgancs desconcentrados no tiene por qué ser
un fenbmeno negativo, como podra verse al analizar el caso de ¢pwm; las deficiencias subyacen en
la falta de apego a la ley, a los principios &ticos que gobiernan a estas entidades, y a las sanas
Eréctlcas financieras.

ibidem, p. 131, y BouteILLE, FRANCISCO H., La sociedad de ahorro y préstamo enfocada al

campo: el caso de México, en sHcP, Ahorro ¥ crédfro en poblaciones semi-urbanas y rurales, pp.
119-120.
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estabiliza y comienza a generar utilidades. De esta forma, podemos imaginar la
sangria que significo para la SAP la apertura desmesurada de sucursales.

Segun las cifras de su contabilidad, recibidas por la cNBv en febrero de
1995 y Onicas hasta finales de 1997, CANAFO registraba pérdidas por $187
millones, las cuales absorblan en su totalidad el capital social, que a esa fecha
ascendia a $25 millones™. Por este motivo, el 30 de junio de ese afio la citada
Comision decret6 la intervencion gerencial de la saP, sin que hubiera esperanza
de que el Gobierno Federal asumiera su quebranto, en vista del art. 52-B
anteriormente comentado. Ya desde 1995, la cNBv habia emplazado a CANAFO
para que argumentara lo que a su derecho conviniera, respecto de las
iregularidades detectadas en su operacidén y que en resumen consistian en:

1. No permitir ta participacion de sus socios en la
administracién de la sap, y carecer de un gerente
general. En efecto, desde su constitucion, la
administracién se concentré6 en el consejo de
administracion y, principalmente, en el comité ejecutivo
{ta dnica asamblea general de socios correspondio a la
constitucion de la SAP);

2. No reportar los perfiles de sus principales funcionarios, y
presentar inestabilidades y deficiencias que afectaron
sensiblemente su operacién y funcionamiento. Lo
anterior adquirid tintes dramaticos cuando en 1995 el
presidente del consejec de administracion se suicidd,
tomando las riendas de la sociedad su propio hijo, quien
hizo 1o propio un mes despugés. Asimismo, el cambio
frecuente de los consejeros, los Unicos que tomaban
decisiones de peso en CANAFO, no permitid una
conduccién constante y efectiva de la sociedad,;

3. Constantemente fue omisa respecto de la infermacion
que las autoridades financieras le solicitaron, conforme a
los arts. 51-4 y 56 de la LGoaac. De igual forma,
ignoraron el diverso 53 al no publicar su contabilidad y
estados financieros, no hacerlos dictaminar por contador
pUblico independiente, ni aplicar criterios homologados
en las diferentes direcciones regionales, con lo que los
estados financieros consolidados no reflejaban la
verdadera situacion de la sociedad, y

4. No constituir las reservas correspondientes, operar con
déficits constantes, y tener gastos administrativos

* Estas cifras, asl como una relacién sucinta de la quiebra de Caja Mexicana de Fomento, pueden
consultarse en SHCP, “Acuerdo mediante el cual se revoca fa autorizacién otorgada a Canafo Caja
Mexicana de Fomento, Sociedad de Ahorro y Préstamo, para operar con tal caracter™. Diario Oficial
de la Federacién, 4 de noviembre de 1997.
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excesivamente elevados, lo que contribuyd a deteriorar
su situacion financiera.

A raiz de un acuerdo entre la cNBv y BanCrecer, S. A, esa institucion
de banca multiple adquirid en enero de 1997 [a totalidad de los derechos, titulos y
valores de la cartera crediticia de CANAFO, como paso previo a la declaratoria de
revocacion de la autorizacién. Desconocemos si esta cesién de cartera fue a titulo
oneroso o gratuito, asi como los motivas que orillaron a la autoridad para elegir
precisamente a BanCrecer; Sin embargo, con la adquisicion de las sucursales de
CANAFO, ese banco adquirié una importante presencia en todo el pais®. Asimismo,
resuita exasperante la lentitud con que se dio este y otros procesos relacionados
con las SAPS y que involucran a la cnBv, habida cuenta que la LGOAAC otorga
facultades expeditas a ese organismo, por lo que creemos gue gran parte dei
quebranto hubiera podido ser evitado mediante una actuacién oportuna de ese
organismo supervisore.

En resumen, CANAFO no fue el prototipo de una SAP, pues se conformé
a partir de una cooperativa “artificial” e incurrié en varias conductas que de
ninguna manera corresponden a una sociedad no lucrativa y dedicada al ahorro
popular, ademas de cometer errores tales como no enfocarse a una regién o
sector social especifico, con productos financieros que respondieran a las
necesidades de ahorro y crédito de la poblacion, Queda demostrado con este
ejemplo que una revisidon oportuna y eficaz por parie de la autoridad financiera
pueden evitar quebrantos patrimoniales a la sociedad, y que la sap no puede ser
considerada como el inicio de un banco, pues su filosofia y naturaleza juridica son
diametralmente opuestas a una entidad mercantil. CANAFO fue también un gjemplo
malogrado de una sociedad aglutinadora de cajas de ahorro, las cuales en el
futuro deberan atender a la salud financiera y corporativa de la entidad fusionante,
y evitarse asi la pena de unirse nada mas para morir todas juntas.

Como se apuntd anteriormente, los grupos humanos que tienen
necesidades comunes o que estan identificados por la realizacién de actividades
semejantes o omplenientarias, tienden a unirse para buscar soluciones propias..
Precisamente, el ahorro y el crédito se ha dado con mayor frecuencia en estas
comunidades “cerradas”, ya sean campesinos, artesanos o vecinos de una
comunidad. La existencia de Unicaja ciertamente respondi¢ a esta premisa, pues
surgié con el fin de dar servicio a un grupo perfectamente acotado: los estudiantes
de la Universidad Iberoamericana, con objeto de financiar el costo de sus
estudios. Lo anterior tambien explica el fuerte apoyo institucional que la sapP

% 1a operacion involucré a 285 sucursales en todo el pais, con activos por $1,784 millones y
deudas por menos de $384 millones. Con esta operacién, “BanCrecer se convertira en la entidad
financiera de mayor penetracitn por medio de su red de sucursales, al totalizar 1,107, y sus activos
sumaran $63,000 millones, mientras que los depdsitos poco mas de $45,000 millones”. SALGADO,
ALICIA, “Se agiganta BanCrecer con la compra de CANAFO™. £l Financiero, 24 de diciembre de 1996.
* En 1995, se aseguraba que se habia recuperado el 65% de las pérdidas registradas hasta antes
de la intervencién, Cfr. HowaRD, GEORGINA, "Cajas de ahorro, fuera del contexto de banca social".
El Financiero, 2 de junio de 1996.
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recibid de la Universidad Iberoamericana, concretandose en un fuerte donativo
que sirvié como capital *semilla”

UNICAJA

Fecha de solicitud: 8 de octubre de 1982

Fecha de autorizacién: 2 de abril de 1993

: |INumero de socios: 1,500 Activos totales: $1'004,000
Niimero de sucursales: § Capital contable: $504,000
Cobertura geografica: Distrito Federal

' |Situacién a noviembre de 1998

Niamero de socios: 2,348 Activos totales: $3'582,000
" INGmero de sucursales: 1 Capital contable: Pérdidas por
! ~ $2'957,000

Los problemas que siguieron no pueden considerarse exclusivos de
Unicaja, sino un mal endémico en el sector, que es el otorgamiento indiscriminado
de créditos y la falta de una estrategia para proceder a su recuperacién. Por este
motivo, a finales de 1998 la sap solicitd permiso del BM para buscar y recibir un
préstamo de otra SAP, y asi aliviar su condicién financiera. El instituto Centrai
estimé que no era conveniente, quizds considerando que un solo préstamo
aliviaria solo temporalmente su situacion, privando a la sAp acreedora de
importantes recursos; en este sentido, prefirid acelerar la muerte de Unicaja que
prolongar su agonia. Al momento de escribir estas lineas se encontraba en
proceso de revocacion.

Aungue del analisis de los antecedentes de las sAPs se desprende que
esta figura fue creada con el fin de abarcar casi exclusivamente a las cajas
populares, ya hemos visto que lo anterior no ha obstado para que entidades de
diverso tipo hayan coadyuvado en el surgimiento de estas entidades. En
noviembre de 1992, el Instituto de Vivienda de Tabasco establecié un fideicomiso
por un monto de $5 mil millones de pesos, a favor de Multicaja, la cual estaba por
obtener su autorizacion; es el caso de una SAP creada bajo fos auspicios de un
gobierno estatal. Desafortunadamente, un proyecto regional como el de Multicaja
se encuentra en peligro de desaparecer, ya que su condicién financiera es muy
precaria, con un alto indice de cartera vencida, por lo que se considera necesario

MULTICAJA
"|Fecha de solicitud: 26 de abril de 1993
_|Fecha de autorizacién: 4 de octubre de 1893
. |Nimero de socios: 1,500 Activos totales: $5'109,000
INGmero de sucursales: 3 Capital contable: $1'503,000

.|Cobertura geografica: Tabasco
Situacién a noviembre de 1998

‘INdmero de socios: 1,290 Activos totales: $7'719,000
" Namero de sucursales: 5 Capital contable: Pérdidas por

: o ) $1907.000 )
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un programa de saneamiento muy riguroso para regularizar su situacion: de lo
contrario, en un futuro tendra que procederse a revocar su autorizacion.

Caja Libertad fue fundada en San Juan del Rio, Qro., en 1960, con la
participacion de 36 miembros y la asesoria del padre Pedro Velazquez. En su
devenir sufrieron los mismos inconvenientes que el resto del movimiento
cooperativista: incompatibilidad del ahorro con la doctrina cristiana, incapacidad
de los administradores, ausencia de una figura juridica apropiada. En 1986 se
promulga la Ley de Sociedades de Solidaridad Econémica del Estado de
Querétaro, con lo que Caja Libertad asume la naturaleza juridica contemplada en
ese ordenamiento, hasta su abrogacion en 1992. En octubre de 1993 comienza a
funcionar como SAP, aunque desde un inicio asumié como una restriccion la
normatividad aplicable. Con la expedicion de la LGsC, esta sociedad decidid que
era mas conveniente para sus fines adoptar |a figura de cAP; consecuentemente,
en diciembre de 1996, |la asamblea general de delegados de Caja Libertad decidié
su transformacion a CAP.

HFecha de solicitud: 20°de septiembré de 1992
Fecha de autorizacida: 12 do sctubre de 1992
#NGmero de socios: 103,696 Activos totales: $435'312,000
ANUmero de sucursales: 20 Capital contable: $28'845,000 :
dCobértura geografica: Aguascatientes, Guanajuato, Hidalgo, México, |
JMichoacan, Morelos, Querétaro, San Luis Potos! y Zacatecas
}§Situacion a noviembre de 1998

[INlimero de socios: 171,468 Activos totales: $1,284'479,492
HNumero de sucursales: 41 Capital contable: $60'442,2917

La transformacion de Caja Libertad se encuentra plagada de vicios que
hacen inviable su existencia juridica como saP 0 aiin como cAP. Desde mediados
de 1996, esta entidad ha operado en franca rebeldia a los sefialamientos de las
autoridades, dejando de contestar dos visitas de inspeccion por parte de la cnav.
El 30 de diciembre de-ese afio, a través de una asamblea de delegados ~figura.no_
reconccida por las reglas vigentes en ese momento—, decidid su transformacion
en CAP, posterior a 1o cual un notario pablico de la ciudad de Querétaro protocolizd
la respectiva acta; tante 1a sAP como el fedatario violaron con este hecho el art.
38-D de la LGOAAC, mismo que sefiala que la escritura constitutiva de las SAPS y
cualguier modificacién a la misma, deberén ser sometidas a la aprobacién de la
SHCP, tras de lo cual deberan inscribirse en el Registro Publico del Comercio. Al
negarse el Registro Pablico del Comercio en esa entidad a registrar el instrumento
sefalado, Caja Libertad cambié su domicilio social a la ciudad de Cetaya,
Guanajuato®, donde le fueron reconocidos y registrados todos sus actos como
“sociedad cooperativa”.

*7 5610 partes sociales y remanentes.
® Tierra de oportunidades”, segun reza el siogan det gobierng estatal,
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Consideramos discutibles los argumentos operativos que enh su
momento esgrimié Caja Libertad para realizar el cambio de figura sccietaria, pues
en esencia se tlenen las mismas posibilidades de desarrollo y operacién en
ambas figuras®™: se inspiran en ia filosofia y principios cooperatlwstas tienen
perscnalidad juridica y patrimonio propics, cuentan con organos de goblerno
semejantes, el ndmero minimo de socios no representa obstaculo alguno la
publicacion de la autorizacion y de sus modificaciones en el DOF corre por cuenta
de la sHCP. No podemos dejar de reconocer las ventajas que las CAPS reportan
frente a as SAPS en materia fiscal, ¥ que son un renglén en el que la autoridad
debe actuar urgentemente. Sin embargo, la sujecion a otros aspectos
regulatorios, como el acatamiento de las disposiciones emanadas de las
autoridades financieras, son un elemento que da certeza y seguridad a las
operaciones que las SAPS realizan con recursos ajenos.

En este sentido, la Unica regulacion prevista para las CAPS la establece
la LGSC en su art. 20, atribuyéndola a "las dependencias locales o federales que,
de acuerdo con sus atribuciones, deban intervenir en su buen funcicnamiento”,
entidades que no existen a la fecha, que invadirian la competencia federal al
tratarse de servicios financieros, y entrarian en conflicto unas con otras, habida
cuenta de la existencia de sucursales de la misma cooperativa en diversos
Estados. Asimismo, no puede verse como desventaja el hecho de que el art. 51-8
de la LGOAAC establezca que el Gobierno Federal no garantiza las operaciones
gue las SAPS realizan frente al pUblico; después de todo, las CAPS tampoco gozan
de esa garantia, y las instituciones de crédito verén limitada a 400,000 unidades
de inversion el monto asegurado por el IPAB®', con lo que se configura una
tendencia en todo el sector financiero.

Por ofra parte, un cambio de figura societaria como el que pretende
Caja Libertad no es posible bajo la LGoAAc. En efecto, esa entidad invoca el art.
38-N, referente a la aplicacién supletoria de la LGSM, para justificar su
transformacion. No coincidimos en ello, toda vez que el art. 38-N se refiere al
Capitulo v de la Lgsm, acotando la supletoriedad a ese Capitulo, en tanto que el
régimen de transformacion de sociedades se encuentra en el art. 227 del Capitulo
IX. En este sentido, una transformacion tiene que pasar forzosamente por la
revocacion de la autorizacidn otorgada por la SHCP, lo que conlleva la disolucién y
liquidacion de ia sap. Caja Libertad argumenta que este proceso seria sumamente
costoso, toda vez que habrian de cubrirse los costos fiscales derivados del
cambio de propietario de los activos de la sociedad, con lo cual no estamos de

59 aJa LIBERTAD, Caja Libertad operando como sociedad cooperativa de responsabilidad limitada.

Una cap se constituye con un minimo de cinco socios, en tanto que la saP debe tener por lo
menos 500. Ademas de que cinco individuos son muy pocos para poder reunir los recursos
suficientes y poder realizar operaciones de crédito, el art. 38-P de la LGOAAC exime del
cumplimiento de la misma a las organizaciones que no reunan el nimero minimo de socios. Por
ofra parte, al sefalar que por este hecho la LGsC coloca a las CAPS en cierta igualdad de
cirgunstancias que algunas sociedades de capital, se esta intreduciendo un elemento extrafio al
cooperatw:smo

‘At 1 dela Ley de Proteccion al Ahorro Bancario.
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acuerdo, ya que en el procedimiento a seguirse se demostraria que la
transformacion a car fue espuria, y nunca dejo de ser sap. También en este caso
la intervencion de la cNBv se ha demorado®, con lo que se alienta el
incumplimiento de la ley, ¥ se crea un clima de incertidumbre en el cual florecen
los infundios de unos cuantos®

Un ejemplo de administracion eficiente, transparente y cuidadosa lo
podemos encontrar en la Caja Inmaculada. Esta entidad nacié hace mas de 30
afios en Querétaro, cuna de las cajas populares, y estuvo afiliada a la
Confederacion Nacional de Cajas Populares, desprendiéndose de ella para
buscar su registro como sap. Una de sus caracteristicas es el papel predominante
que desde un principio tuvieron las mujeres dentro de esta caja, lo cual no es de
extranar vistas las experiencias de Santa Fe de Guanajuato y Grameen Bank, con
el anadido de que Caja Inmaculada fue anterior a esas dos organizaciones. Su
discreta actuacion, satisfaciendo los reguerimientos de la autoridad y de sus
socios, se atribuye a los pocos cambios en sus drgancs de administracién y a la
estricta vigilancia a la que estan sometidos. Podemos afirmar que los principios
morales que animaron la existencia de las cajas populares perviven en esta saP®,
y son un elemento que deberd tomarse en cuenta al oforgar nuevas
autorizaciones.

Activos totales: $140'523,000

Capltal contable: $2 807,000

Activos totales: $407'644,000
~Capital contabie $38 961,000

_-. __.Una de las razones por las que se autorizd Crédito y Ahorro del
Noroeste fue su presencia en una regién del pais que hasta ese momento no

% En noviembre de 1997, la cNBv hablaba de sancionar a La Libertad en un término de dos
semanas, o que no se cumplid. Sobra decir que la inquietud entre el publico ahorrador es grande,
pues la “transformacion” parece estar hecha para ocultar irregularidades. Cfr. ALOS, MARIA LUISA,
“3ancionara !a cNBv a La Libertad; ilega! cambio de saP a cooperativa®. £l Financiero, 24 de
noviembre de 1997,

Infundios abonados por la prensa, que no tiene empacho en publicar las cosas mas inverosimiles
financiera y juridicamente. Por ejemplo, los dirigentes de La Libertad hablaban de crear un "banco
de fomento cooperative” que contaria con acciones de tipo "A” y “B", o que desde luego se aleja
del espiritu cooperativista, de que fue presentado un proyecto a la sSHCP, la cual daria su visto
bueno, lo que nunca sucedid, y que formaria una AFORE “con un sentido mas solidario que el actual
esquema privado”, entre otras falsedades. Cfr. ALGS, “La Liberlad, primer banco de fomento
cooperativo”, y *En puerta, el primer banco de fomento cooperative”, ambos en Ef Financiero, 18 y
26 de marzo de 1997, respectivamente.

% El nombre “Caja Inmaculada® denota la influencia religiosa que tuvieron las sars de noviembre
de en sus inicios como cajas populares.
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contaba con una presencia importante de cajas populares. Sin embargo, esta
sociedad tampoco tenia antecedentes importantes como entidad desregulada,
puesto que su presencia se reducia a cuatro afos®®. A pesar de su crecimiento y
de sus finanzas aparentemente ordenadas, la ambicion de sus directivos por
querer realizar operaciones ajenas a una SAP motivaron su revocacion. Al serles
negada |a autorizacién para realizar operaciones propias de una casa de cambio,
o llevar sus propias operaciones en moneda extranjera, pretendieron crear un
“grupo financiero” que tuviera como centro a la SAP, pero tan solo se llegd a
establecer la Aseguradora del Noroeste®.

{
¥

CREDITO ¥ AHORRO DEL NOROESTE

: Fecha de solicitud: 9 de diciembre de 1992

-IFecha de autorizacion: 23 de noviembre de 1993 :
. |Namero de socios: 160 Activos totales: $2'133,000

- INtumero de sucursales: 1 Capital contable: $138,000
Cobertura geografica: Baja California, Baja California Sur, Jalisco,.
Sinaloa y Scnora

Fecha de revocacion: 7 de enero de 1999

1 |Numero de socios: 39,296 Activos totales: $1,857'675,000 |
- |Nimero de sucursales: 67 Capital contable: $33'634,000

A ftravés de las visitas de inspeccién practicadas por la CNBvV, se
concluyd que habia incurrido en diversas causales de revocacion previstas en la
LGOAAC, entre ofras:

1. Excederse en las cantidades previstas para ia inversion
en bienes muebles e inmuebles, y no constituir de
manera suficiente la reserva para riesgos crediticios;

2. Modificar en cada plaza las tasas activas y pasivas,
violando el principioc de igualdad de derechos Yy
obligaciones de los socios;

3. Otorgar créditos a personas que no eran socios, sino
empleados de empresas que tienen pagada una parte
social; asi también, formar grupos de cinco personas
para que adquirieran una parte social, con lo cual se les
hacia extensivo a cada una el derecho de recibir ios
beneficios que proporciona la sociedad, y otorgar
créditos a personas que no tienen la calidad de socios,
deduciendo del importe de los préstamos el valor de la
parte social®’, y

55 HowARD, GECRGINA, Op. Cit.

% En 1997, directivos de e35a SAP ya afirnaban que la figura "le quedé chica™ a Crédito y Ahorro del
Noroeste debido a su expansion, por lo que “esperarian en los siguientes meses” la autorizacion de
la SHCP para operar como un “banco regional”. ALOS, “Asfixia a las SAP el actual esquema de
control”. £/ Financiero, 19 de octubre de 1997.

" El proceso de acreditamiento de personas no socias se origind con la politica de afiliar a
determinado grupo o asociacion, y no a las personas que los integran, como fue el caso de grupos
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4. Un hecho preccupante lo constituyd la recepcion, los
dias 10, 11 y 12 de enero de 1996, de depdsitos por
$10'042,000, de un inversionista no socio de la sAP,
deposﬂante de quien se desconoce su naturaleza e
identidad®®

Todo lo anterior, a decir de la cNBv, determind que la operacion de
Crédito y Ahorro del Noreste se desarrollara “en un ambiente de oportunismo y de
agio, lo que desde luego la aparta de manera significativa del objeto social para el
que fue autorizada para operar como Sociedad de Ahorro y Préstamo, esto es,
ser el canal adecuado para aglutinar recursos dispersos de pequefios ahorradores
para incorporarlos productivamente, medlante la practica de fomentar y difundir
entre la poblacién la cultura de! ahorro™; es decir, intentaron aplicar una politica
netamente mercantil a un mtermedlano financiero de claro corte social. Los
conocimientos financieros de la dirigencia de esta sap estaban fuera de duda —
algunos de ellos provenian incluso de instituciones de crédito—, pero la creacion
de un grupo financierc a partir de una SAP esta simplemente fuera de Iugar por
mas que se esforzaron en que el “banco del arbolito” se convirtiera en tal™

Fomento Latinoamericano no tuvo como antecedente una caja popular,
siendo si promovente un grupo de comisionistas’, Desde un inicio afloraron los
problemas que hoy tienen postrada a esta saAP, pues no hubo una adecuada
administracion de la sociedad; se daba caracter de socio a menores de edad,
cuando las reglas vigentes no lo permitian; sus estados financieros mostraban
pérdidas, los créditos eran canalizados a pocas personas, no se celebraban con
regularidad las sesiones del consejo de administracion y las asambleas de socios,
y se confundia la administracion con la de una unién de crédito que tenia sus
oficinas en el mismo local que la sap, todo lo cual llevara en un futuro inmediato a
la revocacion de la autorizacion. Con el caso de Fomento Latincamericano, queda
claro que en el futuro, al evaluar las solicitudes para constituirse como SAP,

de maestros, a los que concedieron los mismos beneficios de que disfrutaban quienes pagaron su
gaarte social en forma individual, i

Los medios en su oportunidad han |denl|ﬁcado a este tlpO de operacuones con *lavado de dinero”.
Cfr. GaRCla BERNAL, CRISTOBAL, “Unas 42 mil personas de cuatro entidades podrian perder
ahorros”. La Jornada, 26 de enero de 1999,

SHePp, “Acuerdo mediante e! cual se revoca la autorizacion otorgada a Crédito y Ahorro del
Noroeste, Sociedad de Ahorro y Préstamo”. Diario Oficial de la Federacion, 7 de enerc de 1999,

Salvador Pulido Jiménez, presidente del consejo de administracion de Crédito y Ahorro del
Noroeste, al hablar del fraude cometido en perjuicio de los varios cientos de socios de la Unién de
Credito de California en 1996, “lamentd que sucesos como éste alimenten la desconfianza de los
ahorradores, y sugirié que éstos deben cerciorarse donde y con quién depositan sus esperanzas y
sus ahorros, y expresd que este hecho bochornoso deberd servir para que el piblico acuda a las
instituciones, cormo la que é! preside, que operan en forma transparente, abierta y cumpliende con
todos los requisitos que establecen las leyes y !as autoridades correspondientes™. LIZARRAGA,
FRANCISCO ET AL, “En voz alta”. La Voz de /a Frontera, 6 de octubre de 1996. Este mismo
personaje pedia en 1995 una regulacidn rigurosa, para evitar casos como el de CANAFO. Cfr.
PARAMO M. DavID, "Hombres de nombre”. £/ Economista, 25 de agosto de 1995,

' Esta fi figura desaparecié en 1992 de la legislacion financiera, y consistia en la intermediacion de
créditos entre el publico y Ias instituciones bancarias,
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deberan tenerse en cuenta elementos diversos a ias documentales que al efecto
se presenten, tales como la inspeccion de las instalaciones y la revision de los
expedientes.

f e e et e

- " T FOTENTO LATINOATERICAND

§ Fecha de solicitud: 14 de junio de 1993
; [Fecha de autorizacién: 23 de noviembre de 1993

 [Ndmero de socios: 500 Activos totales: $100,000

- |NGmero de sucursales: 1 Capital contable; $100,000

' [Cobertura geogréfica: Distrito Federal, México, Morelos, Puebla y
- Tlaxcala

: {Situacién a noviembre de 1998

: INOmero de socios: 1,227 Activos totales: $5'208,000

" |Ndmero de sucursales: 4 Capital contable: $371,000

Caso contrario a otras SAPS que no fueron creadas a partir de cajas
populares, Credicaja surgid a partir de una Sociedad de Solidaridad Econémica —
creadas por el gobierno del Estado de Querétaro, segin observamos en el
Capitulo anterior—, llamada "Caja Popular Sagrado Corazén de Jests”. Sin
embargo, y en un caso atipico de entre las SAPS provenientes de cajas de ahorro,
Credicaja observé una administracion equivocada que provocd su revocacion
(celebracién de operaciones no permitidas, apertura indiscriminada de sucursales,
altos niveles de cartera vencida, personal no calificado). Asimismo, no se
terminaron de transferir los activos y pasivos de la caja popular a la SAP, lo que se
sumd a un comportamiento poco ético por parte de sus directives, quienes
aparentemente pensaron que podian seguir operando como una entidad
desregulada’.

r

T CREDICAJA

Fecha de solicitud: 22 de diciembre de 1992
Fecha de autorizacion: 10 de enero de 1994
:|[Numero de socios: 598 Activos totales: $2°'095,000 )
.|Nimero de sucursales: 4 Capital contable: $1,000 i
-|Cobertura  geogréfica:  Aguascalientes, Guanajuato, México,
Querétaro y Zacatecas
-|[Fecha de revocacion: 10 de septiembre de 1997 .
'|Activos totales: $23'000,000 Capital contable: Pérdidas por
$660,000

5 — - - i - -

Servicaja tuvo su origen en una asociacidn de comerciantes de San
Mateo Atenco, Méx., los cuales se dedican a la produccién de calzado. Con
anterioridad a la constitucion de la $SAP, este gremio reunia recursos y los
entregaba en calidad de préstamo, con la obligacion de que fueran pagados antes
de finalizar el afo; es decir, operaban una “tanda”. Los socios no pasaron nj

" Sus directivos fueron detenidos, consignados y sentenciados por las autoridades de Querétaro,
acusados de fraude por haber librado cheques sin fondo a diversos depositantes.
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siquiera por la experiencia de una caja de ahorro, por lo que desconocian los
elementos basicos de las finanzas, entre ellos la generacion de cartera vencida.
Encima de ello, falté el personal capacitado para el manejo de operaciones
activas y pasivas, y no hubo una correcta division del trabajo entre el personal de
la sAP. Estas carencias hicieron crisis en 1995, pero en lugar de intentar frenar las
pérdidas a través del recorte de gastos de operacion, se pretendié aumentar la
captacion de la sociedad, para lo cual se abrieron mas sucursales, aun en lugares
tan ajenos ai nlicleo onginal como Puerto Vallarta, Jal.

__ SERVICAJA __

Fecha de solicitud: 17 de noviembré-de 1992
Fecha de autorizacion: 10 de enero de 1994
ANumero de socios: 520 Activos totales: $1'125,000
Némero de sucursales: 1 Capital contable: $32,000
RCobettiira geografica; Distiito Federal y-Estado d& México -
§SituaciSn a noviembre de 1998
Ndamero de socios: 2,526 Activos totales: $15'796,000
Namero de sucursales: 5 Capital contable: Pérdidas por:
$23'627,000

Con antecedenies positivos en fa mixteca oaxaguefia durante 25 afos,
se otorgd autorizacion a Sistema Padildect para operar como saP. Pareciera que
el mosaico de costumbres, creencias y tendencias politicas presentes en el
Estado de Oaxaca hicieron mella en el destino de esta sociedad. Desde su
primera asamblea de socios, en abril de 1985, afloraron inconformidades y
diferencias entre el comité de vigilancia y el resto de los 4rganos de la saP,
denunciando el primero de ellos presuntos malos manejos y operaciones
irregulares. Ef coneejo de administracion calificéd los actos del comité de vigilancia
como “acciones desestabilizadoras” y que rompieron la "confidencialidad” con la
cual debian manejarse las operaciones denunciadas, por lo que procedieron a
desafiliarlos de la sociedad. Por su parte, el comité de vigilancia celebré una
asamblea de socics en septiembre siguiente, con lo que se conformaron dos
autoridades paralelas  en-la sap, teniendo el control fisico.de la sociedad las_
emanadas del comité de vigilancia.

Fecha de solicitud: 16 de octubre de 1892
NFecha de autorizacién: 10 de enero de 1994

Nimero de socios: 2,731 Activos totales: $4'232 000
WNUmero de sucursales: 5 Capital contahle: $503,000
Cobertura geogrifica: Oaxaca

HFecha de revocacnén 19 de febrero de 1998

Este grupo demandd la intervencion del gobiemo estatal y de la CNBY, a
fin de que convalidara sus actos, a la par que controlaba las oficinas de la SAP y
seguia captando socios y recursos. La CNBv intentd mediar en el conflicto, mas
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retrocedid al percatarse de que ambas partes ya habian enderezado sendas
demandas judiciales entre si. Lo anterior, aunado a que la situacién financiera de
la sAP comenzaba a deteriorarse, decidié a la autoridad para que se revocara la
autorizacion de Sistema Padildect.

Las Cajas Real del Potosi, Santa Maria de Guadalupe y Ciudad del
Maiz son instituciones con un desempefio conservador, discreto pero eficiente, al
grado que han incrementado su membresia significativamente. En el caso de Caja
Real del Potosi, tal vez su éxito se deba a su arraigo en el Estado y a que carece
de competidores importantes. Por ofra parte, arrastra un problema desde que era
caja popular, y es el de que es accionista mayoritario en diversas empresas, 1o
cual estd tratando de regularizar. Al igual que ofras SaPs, ha solicitado
autorizacion al Bm para recibir el pago de servicios y para cambio de moneda. Ese
Instituto Central ha respondido que “no tiene inconveniente” en que se lleven a
cabo tales actos, siempre y cuando se circunscriban a sus socios, y a que se
respeten los limites que e! art. 81-A de laLGOAAC dispone para los centros

’ CAJA REAL DEL POTOST

Fecha de solicitud: 27 de noviembre de 1992
. |[Fecha de autorizacién: 14 de febrero de 1994
Namero de socios: 456,763 Activos totales: $92'267,000
. |Namero de sucursales: 10 Capital contable: $21'099,000
Cobertura geogrifica: Aguascalientes, San Luis Potosi y Zacatecas
.|Situacién a noviembre de 1998
.INumero de socios: 91,941 Activos totales; $399'155,000 .
Nimero de sucursales: 41 Capital contable: $45'419,000 i

CAJA SANTA WARIA DE GUADALUPE
Fecha de solicitud: 18 de diciembre de 1992
|Fecha de autorizacidn: 14 de febrero de 1994
Nimero de socios: 4,481 Activos totales: $10'712,000
Nimero de sucursales: 1 Capital contable: $1'532,000

Cobertura geogrifica: Querétaro :
“1Situacion a noviembre de 1998

.|Namero de socios: 6,108 Activos totales: $27'692,000 >
l{NGmero de sucursales: 1 Capital contable: $5'091,000
CAJA CIUDAD DEL WAZ

Fecha de solicitud: 18 de diciembre de 1992

Fecha de autorizacion: 7 de abril de 1994

Numero de socios: 832 Activos totales: $1'974,000
Numero de sucursales: 1 Capital contable: $192,000 1
'|Cobertura geografica: San Luis Potosl i
t|Situacidn a noviembre de 1998 '
Nimero de socios: 1,212 Activos totales: $5'395,000 '
\|[NGmero de sucursales: 2 Capital contable: $154,000
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cambiarios. Resulta curioso el que muchas veces las autoridades financieras
evaden la palabra “autorizar”, empleando en su lugar eufemismos tales como “no
tener inconveniente” u otros que sienten no comprometen su actuacion.

Sigma Inversora fue creada como una entidad especializada en el
fomento del ahorro entre el sector del transporte; sin embargo en la practica su
ambito se redujo a los trabajadores de la empresa Ruta-100. Los promoventes de
esta sAP no estaban relacionados con la empresa ni con el sindicato, sino que
conformaban un despacho de consultoria que, aparentemente, asesoraba a este
vitimo; debe resaltarse que todos ellos estuvieron ligados profesionalmente con la
actividad bancaria. Se pretendia que Sigma se fondeara con los recursos que los
trabajadores de Ruta-100 depositaban en diversos fideicomisos, lo cual no llegé a
darse por la accién judicial que ef Departamenta del Distrito Federal emprendio en
contra del sindicato y el proceso de quiebra de la paraestatal. Entre los actos que
esa autoridad ejecutd se encontraba el aseguramiente de todas las cuentas que
manejaba el sindicato, por lo cual los recursos de los fideicomisos no pudieron
fluir a la SAP. No es sino hasta hace poco cuando la Procuraduria General de
Justicia del Distrito Federal liberé los recursos para ser distribuidos entre los
extrabajadores de Ruta-100; sin embarge, se ha iniciado el procedimiento de
revocacion, toda vez que la organizacion original de la saP se ha desmembrado’™.

£

IFecha de autorizacion: 14 de febrero de 1994
HNumero de socios: 7,500 Activos totales: $28°087,000
INvimero de sucursales: 1 Capital contable: $3'333,000
HCobertura geografica: Distrito Federal oo

g Sitaacion a

HNGmero de socios: Activos totales:

Namero de sucursales: Capital contable:

pormam e ety Pl ool i aapugeiohoprib gl st C g S

Los socios de Caja Chihuahua estaban domiciliados en un area
"geograficd muy pequefia; se trataba de algo mas que una tanda-pero- mucho
menos que una caja popular. Pronto afloraron las deficiencias de esta entidad,
pues a pesar de contar con la mejor voluntad, sus directivos carecian de la
experiencia financiera necesaria y no se dedicaron completamente a la
conduccion de 1a SAP, que ademas carecia de inmuebles, mobiliario y sistemas de
computo, de tal manera que la CNBv encontré en su primera visita, que el domicilio

7 Aunque no serd un problema de la sap, queda pendiente lo relativo a los recursos fideicomitidos,
pues se presume que "el banco dispuso” de ellos (lo que constituiria una gravisima irregularidad), o
que se trata de tender una cortina de humo para ocultar un quebranto. Al efecto, se consigna la
afirmacion de uno de los gestores de Sigma Inversora, quien sefiald que solo se repartirian $60
millones del fideicomiso “porque los otros 100 u 80 miflones fueron absorbidos por el Fobaproa™
Cfr. FLORES, JOSE Lwis, “Irregular manejo en ex R-100". El Universal, 7 de julio de 1998. Si
recordamos que ese Fondo se cred precisamente para garantizar en su totalidad las operaciones

bancarias, bien podemos concluir que en el caso de Sigma alguien salid ganando, y no fueron
precisamente sus $ocios.
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de la sAP se encontraba vacio, su gerente general hacia tiempo que habia
renunciado por falta de pago, y la entidad funcionaba en e! domicilic de uno de
sus socios. El procedimiento de liquidacién fue facil, ya que la sociedad no otorgd
muchos créditos y los socios coadyuvaron al efecto. Como en otros casos, hizo
fata un proceso de verificacién in situ, en el que la autoridad se cerciorara de la
existencia de todos los elementos materiales y humanos necesarios para operar
una sociedad. Consideramos que la autoridad, en un afan de diversificar Ia
cobertura de las SAPS, se precipité al otorgar esta y otras autorizaciones’®.

} CAJA CHIHUAHUA

:|Fecha de solicitud: 22 de diciembre de 1992

i 'Fecha de autorizacién: 7 de abril de 1994

:{Namero de socios: 507 Activos totales: $167,000
_|[Ndmero de sucursales: 6 Capital contable: $167,000
‘(Cobertura geogrifica: Chihuahua

! |Fecha de revocacion: 2 de mayo de 1997

La Caja Gonzalo Vega también tuvo su origen en una Sociedad de
Solidaridad Econémica, y tomd su nombre de! sacerdote que !a fundd; cabe
resaltar que la Regla Cuarta de las RGOFSAP prohibe que la denominacion de las
SAPS se forme con el nombre de los socios, lo cual no ocurrid en este caso pues
se trataba de una persona ya fallecida. A mediados de 1997, comunicé a las
autoridades financieras su “transformacion” a cap y dejé de enviar la informacion
financiera mensual y anual. Al igual que en ei caso de Caja Libertad, esta
transformacion es espuria, y debe pasar por la revocacion de la autorizacién, y la
consecuente disclucion vy liguidacion de la sociedad.

. - —CAJA GONZALG VEGA

Fecha de solicitud: 3 de diciembre de 1992
‘|Fecha de autorizacién: 7 de abril de 1994

Nimero de socios: 6,920 Activos totales: $20'193,000
.|Nimero de sucursales: 1 Capital contable: $2'571,000
:|Cobertura geografica: Querétaro

Caja La Monarca y Caja Crescencio A. Cruz comparten muchas de las
caracteristicas que las hacen ejemplares en el sector. La Monarca, ubicada en la
zona montanosa del Estado de México que colinda con Michoacan —lugar de los
refugios de la mariposa monarca, la cual es su simbolo—, es una caja familiarizada
con su entorno, que presta servicios a sus socios adicionales a los propios de una
sociedad de esta naturaleza —servicios médicos, por ejemplo—, y tienen una
rotacion muy baja en sus cuadros directivos. La Monarca es la sociedad que

™ De 164 solicitudes recibidas a la fecha, 78 fueron consideradas como viables y 20 fueron
autofizadas. En el caso de Caja Chihuahua, era 1a Onica opcién viable en la zona, ademas de
CANAFO; sin embargo, esta ultima también operaba en varios okos Estados, por lo que quizas se
pensé en crear una $AP especificamente para !a capital de esa Entidad.
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durante su existencia como SAP ha mostrado el mayor crecimiento, pues de 534
socios en 1993, pas6 a mas de tres mil en la actualidad, lo que habla del prestigio
que tiene en la zona.

o

~ CAJALAMONARCA

Fecha de solicitud: 14 de junio de 1993

Fecha de autorizacién: 7 de abril de 1994

|Nimero de socios: 534 Activos totales: $1'479,000
UNimero de sucursales: 3 Capital contable: $123,000
iCobertura geogrifica: Estado de México '
{Situacién a noviembre de 1998

{Nuimero de socios: 3,175 Activos totales: $26'148,000
#Namero de sucursales: 2 Capital contable: $1'620,000

g e ———— i o~

La Caja Crescencio A. Cruz toma su nombre, como la Caja Gonzalo
Vega, de un sacerdote que estuvo presente en sus origenes como caja popular.
Se trata de una SAP que siempre ha mostrado un apego escrupuloso a la
normatividad propia del sector. Los servicios adicionales a que nos referiamos,
hacen que el publico las prefiera incluso a pesar de que las tasas activas y
pasivas de sus operaciones se encuentran en desventaja con la banca comercial.
A principios de 1998 participaron en la creacion de una asociacion civil, €l Sistema
Coopera, la cual en realidad funciona como una CAP que, sin embargo, no
confunde sus operaciones con la SAP. Al igual que otras entidades, ha mantenido
en sus cargos a los mismos directivos, lo que generara un problema a corto plazo
cuando eventualmente lleguen a aprobarse nuevas normas que limiten la
reeleccion de los socios en cargos de dirigencia, o a large plazo cuando esos
cuadros vayan desapareciendo de forma natural.

; _Activos totales: $37'585,000
{Ndimero de sucursales: 10 Capital contable: $6'439,000
jCobertura geografica: Campeche, Quintana Roo y Yucatan
HSituacion a noviembre de 1998

ENGmero de socios: 17,628 Activos totales: $134'943,000
{Numero de sucursales: 12 Capital contable: $20°548,000

El proyecto de la Caja de Ahorro de los Telefonistas se enfoco
originalmente a los trabajadores de Teléfonos de México, es decir, de los afiliados
al Sindicato de Telefonistas de la Republica Mexicana. Esta saP contd desde un
principio con el apoyo financiero y logistico de esa agrupacion, aunque la
influencia a veces haya llegado a extremos no deseables. Lo anterior, en virtud de
que se trata de un sindicato poderoso y altamente politizado, que en diversos
momentos no ha respetado el limite entre dos organizaciones de naturaleza
distinta. La intromision del sindicato en los asuntos internos de la sap ha generado
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una serie de cambios importantes en su administracion, lo que también refleja las
pugnas que se generan al interior dei gremio y que repercuten en la Caja.

. —— = e

CAJA DE AHORRO DE LOS TELEFONISTAS - !

Fecha de autorizacion: 28 de noviembre de 1994
Cobertura geografica: Distrito Federal
Situacién a noviembre de 998
:|Nimero de socios: 29,631 Activos totales: $292'579,000 !
_INamero de sucursales: 5 Capital contable: $14'569,000 °

I
v
'
1

En cuanto a su operacién, muestra una condicion financiera estable,
quizas sostenida por un donativo de $20'000,000 que 6! sindicato hizo a la SAP, s€
manejo la posibilidad de que el sindicato ingresara como socio, pero las unicas
personas morales que pueden tener tal calidad son la micro y pequefia industria,
de acuerdo con la Quinta de las RGOFSAPS. Por otra parte, ha otorgado créditos
hipotecarios a sus socios, a pesar de que la normatividad no permite el
otorgamiento de créditos a plazos mayores a cinco afos’". Consideramos que
esta sap debera procurar en el futuro que su administracién y operaciones se
desliguen de! sindicato de telefonistas, asi como su independencia financiera.

Al surgir la figura de las saPs en 1991, surgié la inquietud en la cMCP
por transformarse en una organizacion regulada por la autoridad financiera. Fue
asi como 156 cajas populares agrupadas en esa Confederacion’® presentaron a la
SHCP un proyecto para fusionarse y constituir los que hoy es CPM. Al estudiar las
condiciones en que se hallaba cada caja en lo individual, se encontré que muchas
de ellas presentaban serias anomalias financieras {bajos niveles de liquidez, alta

T 7 CAJA POPULAR WEXICANA '

Fecha de solicitud: 20 de mayo de 1993
Fecha de autorizacion: 15 de agosto de 1995
Mumero de socios: 233,359 Nimero de sucursales: 1567 |
Activos totales: $726'311,000 Capital contable: $118'133,000 .
Cobertura geografica: Multiregional 3
Situacion a noviembre de 1998 |
|NGmero de socios: 346,532 Activos totales: $2,495'362,000
:|NUmero de sucursales: 329 Capital contable: $265'686,000

4

5 £| monto de los recursos otorgados como créditos (operaciones activas) esta determinado por el
monto de los recursos captados {operaciones pasivas), de acuerdo con la Segunda de l1as Reglas
de Operacién emitidas por el Banco de México. A su vez, la Quinta de esas Reglas prehibe los
depositos a plazos mayores a cinco afos. Consecuentemente, queda prohibido el otorgamiento de
créditos a plazos mayores a cinco afos. Encontramos como razén de lo anlerior, ademas del
equilibric entre operaciones activas y pasivas, el hecho de que un crédito otorgado a plazos
mayores pudiera disminuir |2 liquidez de Ia SAP.

™ En realidad, estas 156 cajas se desprendieron de la CMCP, la cual contabilizaba en lotal 234
cajas con 550 mil socios, segun MANSELL, op. cit., p. 122.

7 Se refiere al namero de cajas populares que integraban la CMCP, y que bajo el proyecto original
constituirian sucursales de la nueva Sap.
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cartera vencida, pérdidas), 0 que su administracién era deficiente. Se realizé un
estudio de cada caja popular, y se encontréo que 24 de ellas presentaban
condiciones viables para integrar fa nueva SAP; en este sentido, se autorizo la
constitucion y operacion de CPM, y se condiciond el ingreso progresivo de otras
cajas a su saneamiento financiero. Cada una de las cajas fusionadas renuncio a
su calidad de asociacion civil, para conformar esta nueva figura societaria,
mientras que el resto de cajas mantuvieron su condicién y, en algunos casos, se
transformaron posteriormente en CAPS.

CPM es la entidad mas grande del sector, y muestra una sdélida
condicion financiera; consideramos que esto se debe a que fue conformada con
las cajas populares que se encontraban en mejor estado, y a que sigue fielmente
los principios cajistas sin descuidar su nueva naturaleza’™, Por otra parte, se ha
preocupado por sostener un ritmo de crecimiento uniforme, no desordenado como
el que llevo a la quiebra a CANAFO, aunque este desarrollo quizas pudiera tentarla
a absorber a todo el sector. Su expansion por todo el pais |a ha llevado a adoptar
una organizacién sui generis que intenta garantizar la participacion de todos sus
socios mediante la integracién de 6rganos de administracion y vigilancia por
sucursales, plazas —conjunto de sucursales en un rea geografica definida— y a
nivel nacional. Las plazas celebran asambleas de socios, que designan delegados
a la asamblea nacional, con lo que se representa la voluntad de cada individuo y

se sienta un precedente importante en cuanto al gobierno de una $AP de grandes
dimensiones.

Estimamos que al crear a las sAPs, la preocupacion primera de las
autoridades financieras fue el lograr una figura que funcionara efectivamente a
traves de la regulacién, con objeto de evitar los vicios en que incurrian las cajas
populares, que iban desde fallas en la administracién por impericia de sus
miembros, hasta fraudes cumetidos por personas sin escriipulos en contra de sus
socios, pertenecientes a los sectores mas débiles. Se considerd que, dotandolas
de una normatividad suficiente, con operaciones apropiadas y con una
supervision cercana, se erradicarian estos acontecimientos y se fomentaria el
crédito entre la poblacion desbancarizada.

™ Mantiene una agresiva campafia publicitaria en todas sus plazas, principalmente en el Bajio, sin
descuidar las relaciones con los gobiemos locales, y emprende campafias para atraer a nuevos
socios, como los sorteos que en 1996 la Secretaria de Gobernacion se negaba a autorizar, toda
vez que consideraba a cPM como una caja de ahorros mas, y desconociendo su naturaleza. de
intermediario regulado. Por otra parte, estd afiliada a diversas organizaciones (Confederacion
Latinoamericana de Cooperativas de Ahorro y Crédito, Alianza Cooperativa Internacional, Consejo
Mundial de Cooperativas de Ahorro y Crédito, Organizacion de Cooperativas de América, e
International Raiffeisen Union), se adhiere a los principios del cooperativismo, y enfatiza la
educacion y el préstamo a través de sus lemas “No por lucro, no por limosna, sino por servicio” y
“Construyendo un México justo y fraternal”. Asimismo, en sus actos publicos ejecutan el himno
"iPor un capital en manos del pueblo! Caja Popular!™ Adelante, del pueblo al desarrollo /
Avancemos cajistas con teson / Porque crédite dar con mufuo ahorre / Es tarea educativa, es
redencién (Letra de Manuel Veldzquez, musica de Silvino Jaramillo). fbfdem, pp. 122-123.
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Hoy vemos que la experiencia de los intermediarios populares bajo la
regulacién ha sido de lo mas variada; sin embargo, existe una constante, que es
la idoneidad de fas cajas populares para converlirse en SAPS; no podemos
generalizar ni excluir, sin embargo, a otros grupos sociales que, sin haber sido
cajas de ahorro, cuentan con la organizacion suficiente y los controles internos
necesarios para llevar a cabo sus operaciones. En este sentido, una regulacion
planeada con cuidado, de manera incluyente y aplicada con oportunidad, les
ofrece una cara de seguridad frente al piblico, ademas de la prevencion y
correccién de las irregularidades que eventualmente se suscitaran, para asi
alcanzar sus fines ultimos.

6. PERSPECTIVAS Y ALTERNATIVAS PARA SU FORTALECIMIENTO. En el
numera! anterior hemos visto cémo las SAPS se desarrollaron a partir de grupos
sociales perfectamente defimitados, los que se formaron en razén de su vecindad
u ocupacion. Las cajas populares son el principal “semillero” de estos
intermediarios, y gracias a su experiencia y a los fuertes controles internos que
poseen, garantizan de cierta forma su viabilidad: de las 20 saps autorizadas, 11
tuvieron su origen en una caja popular, y sélo dos de ellas fueron revocadas por
deficiencias en su funcionamiento™. Lo anterior no implica que no puedan
formarse SAPs a partir de otros grupos (sindicatos, gremios, instituciones
educativas), mas se necesitarian robustos controles internos y una administracion
estable para asegurar una sana operacién, Otro elemento importante es que las
sociedades asuman y tengan conviccion en la figura societaria que asumieron: se
trata de un integrante del sistema financiero mexicano, formal, sujeto a regulacion
y supervisidon, sin animo de lucro pero también sin Animo de pérdidas, de
origntacion social y que aspira a crecer, pero no a cambiar de naturaleza.

Como se desprende de los Capitulos anteriores, las semejanzas entre
fas sAPS v las cajas de ahorro radican en que facilitan la generacién de ahorro por
los montos minimos que manejan, y en las condiciones competitivas en que
otorgan créditos. Por otra parte, repetimos que la diferencia esencial entre ambas
es la regulacién que el Estado implementa en el caso de las primeras. En este
sentido, es obligacion de las autoridades financieras promover un sano y
equilibrado desarrollo de los intermediarios. Esto implica, claro esta, involucrar en
el mismo a toda la sociedad, dotando a cada sector del intermediario mas
adecuado a sus necesidades. Asi también, una vez establecida en la ley ia
institucion correspondiente, debe actuarse en los renglones de la supervision y
vigilancia, para evitar errores en la seleccion de los candidatos, como para
verificar su correcto y honesto funcionamiento. Por ofra parte, un elemento
esencial de la potitica estatal dirigida a las saPs, lo constituye ia conformacion de
un esquema fiscal que reconozca su naturaleza y misidn, y que coadyuve a su
desarrollo.

™ Credicaja, por mal manejo de su cartera crediticia con su respectivo componente fraudulento, y
Sisterna Padildect, por las diferencias politicas entre dos grupos de control.
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En el Capitulo anterior, sefialamos que el PND sujeta la politica de
desarrollo social y el fortalecimiento de la soberania via la generacién de ahorro
interno, a una articulacion necesaria con la politica fiscal, monetaria y financiera.
En la generacion de recursos para el financiamiento, continda el PND, es primordial
una reforma fiscal que incentive la inversion y el ahotro. Consideramos que al
hacer mencion expresa de “esfuerzos y atencidn especiales” al ahorro popular,
quedan comprendidas en ellos las reformas fiscales necesarias. De cualquier
forma, la ley fiscal debe tomar en cuenta la naturaleza no lucraliva de las SAPS
para asi corregir situaciones en extremo injustas y que Unicamente propician o dan
pretexto a una indeseable migracién de sAPS hacia las CAPS.

Et art. 70 de la Ley del Impuesto sobre la Renta enlista a todas las
personas que para efectos de esa Ley se consideran como personas morales no
contribuyentes. Al no incluir a las SAPS dentro de esa lista, se cae en el supuesto
del art. 6° de la Ley del Impuesto al Activo, el cual sefiala que no pagaran esa
contribucién quienes no sean contribuyentes del impuesto sobre la renta.
Debemos recalcar que las SAPS son personas morales no lucrativas, esto es, que
no reparten dividendos entre sus socios, sino que emplea sus remanentes de
operacion de manera solidaria, para el fortalecimiento de la propia entidad, para
obras de beneficio social o para mejorar las condiciones de los socios. La injusticia
del art. 70 citado queda mas clara si reparamos en que no son suietos del
impuesto sobre la renta las entidades no lucrativas tales como los sindicatos
obreros y los organismos gque los agrupan, asociaciones patronales, colegios de
profesionistas, camaras de comercio, instituciones de asistencia privada y
asociaciones civiles, entre otras de naturaleza similar®. Precisamente, varias
cajas populares han optado por la figura de asociacién civil, tomando una ventaja
con la que no cuenta una entidad regulada como la SAP.

A su vez, los arts. 125 fr. my 126 de la misma Ley del Impuesto sobre la
Renta, gravan con tasas diferenciadas los intereses que pagan los créditos a
cargo de instituciones de crédito, sociedades financieras de objeto limitado u
organizaciones auxiliares del crédito. Con (o anterior, de nueva cuenta se da a las

—8APS un-trato-igual a la banca comercial,-la cual si persigue fines de lucro, y sus

depositantes no pertenecen a las clases populares. Hasta 1996 se exentaba del
impuesto sobre la renta a los ahorradores con cuentas menores a tres salarios
minimos, pero se derogd esta regla y no hay mas exencién. Igualmente, los
intereses sobre préstamos otorgados a los socios deben ser gravados con el
impuesta al valor agregado, o que incluso la propia banca no esta obligada a
hacer. Otro aspecto fiscal injustificado es el gravamen sobre los excedentes de la
captacion de 1.7%, que la misma SHCP ha reconocido como injuslo, pero que no
ha eliminado oficialmente®’. Estos son solo algunos casos en los que la politica
fiscal afecta a las SAPS, y que contradicen el discurso oficial respecto de crear las

% ano obligatoriedad de las disposiciones fiscales para ciertas personas esta contemplada en el
arl. 5° del Cédigo Fiscal de la Federacion, y en el art. 77 de la Ley del Impuesto sobre la Renta,
donde se sehalan varios tipos de ingresos por los que no se causa esa contribucion.

¥ ALs, op. cit.
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condiciones apropiadas para el desarrolio del sector. Peor aun, la mejor regulacion
integral que la sHCP pudiera implementar pudiera ser inutil si no es acompanada
por una revisién fiscal integral, que también partiria de esa Dependencia.

Respecto de la regulacién financiera, debemos partir del hecho de que
la insercion de las sAPS en la LGOAAC no puede considerase como un Proceso
llevade a la perfeccibn. En el devenir de estas sociedades han surgido
interrogantes respecto de la posicion que guardan dentro del sistema financiero, y
su ubicacion frente a otras organizaciones gue no estan sujetas a los mismos
controles, y que gozan de mayor libertad®. Debe eliminarse el arbitraje regulatorio
que enfrentan las saPs, principalmente frente a las caps, y frente a la banca
comercial. Consideramos que, en este sentido, una redefinicion en cuanto a la
estructura corporativa marcaria la diferencia entre unas y otras, pudiendo
contemplarse el que las sAPs ofrecieran sus servicios al publico en general, y no
Onicamente a los socios, bajo el esquema de “sociedades abiertas” que manejan
las cooperativas de ahorro y crédito sudamericanas, reservando el ejercicio de los
derechos corporativos a quienes sean socios.

Los problemas que plantea el gobierno de una entidad extensa, en la
que el poder radica esencialmente en los socios, ya se presenta en el caso de
algunas SaPs. La solucion estriba en introducir un elemento de representatividad
en las asambleas generales, con lo que se abatirian los costos y se haria mas
eficiente la operacion de la sociedad. La eleccién de representantes por sucursal o
plaza ya es un hecho en SAPS como CPM, a pesar de que la LGOAAC no permite
esta practica y obliga a la presencia de todos los socios, por lo que la toma de
decisiones normalmente tiene que diferirse hasta asambleas en segunda
convocatoria.

La adquisicion de partes sociales y la determinacion de su valor es un
tema de importancia. Si consideramos que la sAP es el intermediario formai idéneo
para financiar a perscnas fisicas y morales desbancarizadas, debe facilitarse a
éstas dltimas el acceso a los productos que se ofrecen, y no depender de una
“triangulacién” de esos recursos por medio de un individuo; esto dltimo incide en la
seguridad de las garantias con que contaria la sap para la recuperacién de los
créditos, ya que sin duda las ofrecidas directamente por una empresa serian de
mejor calidad que las que pudiera ofrecer un individuo en su nombre. Por otra
parte, debe hallarse un medio para adecuar periédicamente el valor de la parte
social, y que asi no pierda su valor debido al componente inflacionario; el valor
actual, referido en salarios minimos, poco a poco pierde su valor real.

®2 Recordemos que en el universo de los intermediarios populares las SAPS no estan aisladas, de
modo que los beneficios de un adecuado marco regulatorio pueden impactar de manera favorable
a ofras organizaciones, principalmente las cajas populares que languidecieron espefando una
legislacion ad hoc. Cfr. Howarop, “En puerta, nuevas reglas para sociedades de ahorro y préstamo”.
El Financiero, 18 de diciembre de 1996.

151



LAS SOCIEDADES DE AHORRO Y PRESTAMO

El art. 38-L de la LGOAAC sefala las operaciones que pueden realizar las
saps. Consideramos que en el futuro, ese catalogo debera ampliarse para dar
cabida’ a otras operaciones, con el fin de proporcionar a los socios servicios que
les son necesarios y que, en la actualidad, estan reservados a otros intermediarios
financieros que no tienen presencia en las zonas-objetivo de las saPs, tales como:

1.

.. propios;

Adquirir acciones de empresas de servicio. A semejanza
de ias instituciones de banca multiple, las saps pudieran
establecer empresas inmobiliarias y de otra naturaleza,
con objeto de que aguéllas desarrollen de manera mas
eficiente su iabor;

Otorgar créditos hipotecarios. Existe disponibilidad de
fondos gubernamentales con tasas preferenciales®, y
los beneficios pudieran extenderse tanto a los socios
como a los empleados de las sAPS, y a largo plazo
coadyuvaria de manera importante a resolver el
problema de la vivienda. Sin embargo, debe atenderse al
aspecto financiero de esta operacidén ya que, como se
menciond con anterioridad, esta supeditada a! equilibrio
entre los activos y pasivos de la sociedad, y a la liquidez
de la misma;

Expedir y operar tarjetas de débito, y ofrecer servicio de
abono en noémina. Como parte de un proceso de
modernizacidn continuo, las SAPS no deben quedar atras
en la adopcion de nuevas tecnologias; por otra parte, la
ubicacién de recursos por via de némina no seria a titulo
gratuito, y pudiera servir de ‘gancho” para los
trabajadores no socios que recibieran su sueldo a través
de la sAp;

Fungir como receptor del pago de servicios. Esta
operacidn también podria operar como “ganche”, aunque
debe evitarse la asuncion de los pagos como recursos

Realizar  operaciones en moneda  extranjera.
Recordemos que las SAPS operan principalmente en
zonas con un amplio nivel de emigracién hacia el
extranjero. Las remesas de divisas enviadas por los
migrantes pudieran obtener un tipp de cambio
preferencial a través de un intermediario formal, sin las
desventajas que representan los “cangureros” o las
nuevas empresas de cambio de moneda;

¥ El Fondo de Operacion y Financiamiento Bancario a !a Vivienda, fideicomiso constituido por el
Gobierno Federal en el Banco de México, ha sefialado su disponibilidad para incluir a las SAPS en
sus programas crediticios. Sin embargo, las restricciones indicadas no han hecho posible a estas
entidades ingresar de lleno al mercado inmobiliario. Cfr. SoT10, ORQUIDEA, “Adecuara hipotecas a
swaps, arrancara programa de garantia y financiard cartera™. £/ Economista, 6 de enero de 1998.
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6. Ahorro infantil. La normatividad vigente no permite la
captacion de recursos provenientes de sujetos que no
sean socios. Un esquema en el que se diera entrada a
recursos del publico infantil —en calidad de ahorros, no
de inversiones— fortaleceria financieramente a las
entidades, y coadyuvaria a la generacion de una cultura
del ahorro, y

7. Adquisicion de acciones de sociedades de inversion. La
ausencia de fuentes de fondeo es un problema cronico
de las sAPs. Al quedar prohibida la adquisicién de
acciones de ofros intermediarios, se cancela |a
posibilidad de acceder a los beneficios que representan
las sociedades de inversion, siendo que estas
instituciones fueron creadas para hacer extensivos los
beneficios de las grandes emisoras. En todo caso, debe
cuidarse que el monto de las inversiones no afecte ia
liquidez de las saPs.

En cualguier caso, es mas facil alcanzar una meta con el concurso de
varias personas con el mismo objetivo. La integracion de las sApS como gremio, y
su capacidad de gestién ante diversas instancias seran posibles en la medida en
que se fortalezcan estos vinculos a través de una institucién como la Asociacion
Mexicana de Sociedades de Ahorro y Préstamo (AMSAP). No se trata de una idea
nueva; de hecho, estd inmersa en los principios del cooperativismo, pero en el
caso de las saPs, adquiere relevancia en tanto son intermediarios financieros, con
necesidades de gestion apremiantes frente al poder publico®. Asimismo, la
experiencia internacional ensefia que una entidad aglutinadora de todo el sector, si
recibe poderes por parte de sus agremiados, puede impulsar procesos de
autorregulacién que la autoridad financiera bien puede dar como validos, haciendo
mas agil, eficiente y barata la supervision y vigilancia del sector financiero en
cuestion®.

En la actualidad, los recursos depositados en estos intermediarios no
cuentan con proteccidn o garantia alguna. Se hizo mencion del art. 51-8 de la
LGOAAC, el cual prohibe al Gobierno Federal garantizar de manera alguna las
operaciones de las organizaciones auxiliares del crédito. Esta es una seria
desventaja de las sAPS frente a la banca tradicional, y resulta l6gico pensar que el
publico ahorrador se inquieta al escuchar noticias acerca de una entidad
financiera que ocasiona quebrantos a su clientela®®. Sin embargo, tomando en

% A traves de la agrupacion de individuos, se conforma una “masa critica®, con capacidad de
supervision al interior y de interlocucion al exterior. MeDELLIN MILAN, MANUEL, “tegislar para
fomentar el ahorro popular”. £ Economista, 26 de noviembre de 1986,

Crm, jPor un capital en manos del puebio! en CONSEJO MUNDIAL DE COOPERATIVAS DE AHORRO Y
CREDITO, Congreso latinoamericano de cooperativas de ahomo y crédito.

Lo que ocurre actualmente en el caso de La Libertad, que a pesar de la indefinicion en cuanto a
su personalidad juridica, continia con operaciones arriesgadas y sumando nuevos socios. La
ausencia de estas redes de proteccidn “una vez mds se pone de manifiesto que hay una gran falta
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cuenta algunos otros esquemas de autorregulacion ya implementados por las
cajas de ahorro, debe considerarse la conveniencia de crear un fondo de garantia
de los deposﬂos ya sea que se afecte a un fideicomiso, o que sea administrado
por el érgano de representacion gremial, en este caso la aMSaP®. Esto permitiria
a los intermediarios afiliados garantizar los depésitos de sus ahorradores frente a
contingencias de lquidez, proyectando una imagen de independencia y solvencia,
a diferencia de la banca comercial

Para finalizar con las reformas que son necesarias para la regulacion de
las sAPS, nos referiremos al procedimiento para disolver y fiquidar a fa sociedad.
Actualmente, la LGOAAC contempla en su art. 78, las causales por las que la SHCP,
oyendo la opinidn de la cNBY, puede retirar la autorizacion para operar como SAP.
Sin embargo, no se prevé la posibilidad de que sean los propios socios quienes
soliciten la revocacion, por asi convenir a sus intereses.

Otras debilidades que no atafen a la regulacién, pero si a practicas
desordenadas de las mismas SAPS, tienen que ver con una deficiente asignacion
de créditos por falta de estudios y garantias reales, el otorgamiento de créditos
relacionados —que en no pocas veces estuvieron presentes en el caso de las SAPS
revocadas—, la afiliacion de socios oportunistas que unicamente buscan la
oportunidad del crédito, deficiencias en el mangjo de tasas activas y pasivas gue
dificuitan cubrir ios gastos de administracion, y costos de operacion excesivos, que
van desde los planeados sin cuidado, hasta los que son ejercidos en beneficio
exclusivo de los directivos de la sociedad. En estos casos, la accién del gobierno
por si sola no es suficiente para corregir los que se han dado en llamar los "siete
pecados del ahorro popular”®?

de orden y claridad en los intermediarios financieres no bancarios, los cuales solo pueden ser
vistes como piezas fundamentales en la formacidn de una cultura de ahorro interno. PARAMO,
“Hombres de nombre®, Ef Economista, 25 de noviembre de 1997,
* En 1996 la CNBYV, con la asesoria_de la Confederacién Espaficla de Cajas de Ahorros, ya
proponia medificaciones a la LGOAAC para crear ese fondo, el cual deberia constituirse con los
remanentes de operacidn de las SAPS y seria administrado por la AMSAP. OSTERROTH, MARIA DE
Jesus, "Indispensable, un fondo de proteccibn a depositos ante el boom de las SAP'S™. E/
Financiero, 24 de mayo de 1996. Por su parte, la AMSAP propuso que ese fondo se integrara con
recursos provenientes de las partes sociales, de los depobsitos, del remanente de operacidn y de la
reserva legal, y que se contemplaran mecanismos de recuperacion. AMsap, Conclusiones de Ias
mesas de frabajo del i1 congreso de sociedades de ahorro y préstamo.
® “Sin el apoyo del Fondo Bancario de proteccién al Ahorro (Fobaproa), las sap alcanzaren un
indice de morosidad cercano al 12%. En ese sentido, (Ramén Imperial ZGdiga, presidente de la
AMSAP)} explica; ‘'Si tomamos como referencia a la banca comercial y, sin ne fuera por el Fobaproa,
la verdad es que en estos momentos su cartera vencida andaria en 50%. Creo que ahi se puede
tener un parametro de comparacion. La crisis si nos afectd, pero en términos menores™.
HERNANDEZ MaRTINEZ, LUis, “Sociedades de ahorro y préstamo: 4y la definicion legal?” Expansion,
1 de julio de 1998.

RicHARDSON, DAVID C., Credit union revitalization, en eip, Desarrolic de cooperativas de ahorro y
crédito modernas y eficaces en América Latina y el Canbe. Recordemos también ta historia del
“funcionario X" en el Capitulo 1.
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1. Dependencia del financiamiento externo, como los
grupos  auspiciados por los organismos no
gubermamentales, que privilegian e! otorgamiento de
créditos por encima de la promocién del ahorro;

2. Informacion financiera confusa, que lleva a un desarrollo
cadtico, y que disuade tanto al publico como a la
autoridad:

3. Productos y servicios no competitivos, que en cualquier
tiempo son superados por el mercado tradicional;

4. Una pobre imagen pablica;

5. Operaciones financieras sin disciplina, que a largo plazo
tienden a desangrar a la caja;

6. Andlisis estrecho de los créditos, que en un afan de
hacerlos accesibles descuidan su recuperacién, o que
por querer hacerlos “a prueba de todo”, establecen
requisitos imposibles de cumplir para el pablico, y

7. Filosofia social por sobre el sentido financiero comun,
pues recordemos gque estos intermediarios tiene
vocacion social, pero si desean permanecer en el
mercado no deben tener vocacion de pérdidas.

Cada una de esas entidades debe coadyuvar respetando fa regulacion
aplicable, proponiendo las adecuaciones que fuesen necesarias, y desarrollando
los productos y servicios financieros que sus mercados les exigen™. En este caso,
la mejoria de los servicios financieros depende de que las SAPS se integren
completamente al sistema financiero formal, y tengan por objeto brindar servicios
de alta calidad. Las instituciones, a partir del concepto de cliente, deben conocer y
entender las necesidades de sus usuarios para fomentar su crecimiento. Ademas,
como se trata de movilizar el ahorro con responsabilidad social, se tienen que
buscar mecanismos idoneos para contribuir con el desarrollo de la comunidad.
Deben ofrecerse servicios profesionales en el oforgamiento, manejo vy
recuperacién de los créditos®, y calidad en los mismos, asi como productos
competitivos en términos de servicio, oportunidad e informacion. Asimismo, se
necesita capitalizar a estas instituciones, con el fin de obtener remanentes de
operacion que se dedicaran a los fines que prevé la LGOAAC y, en su caso, realizar
obras sociales en beneficio de la comunidad.

Por otro lado, {as estrategias a largo plazo para el desarrollo de las
SAPS y del ahorro popular en general —ligandolos con la generacion de ahorro
interno—, involucran los esfuerzos de un sector mucho mas amplio de la sociedad,
pues implica la formacion de patrones culturales, lineas de comportamiento y
programas gubernamentales de largo alcance; todo lo anterior, con objeto de

% CASARES, PABLO, Servicios financieros para todos, p. 10

La cnev reporta problemas causados por la carencia de garantias reales suficientes que
respalden los créditos, asi como falta de equidad entre pasivos y aclivos. Cfr. ROMAN PiNEDA,
ROMINA, “Observan saP's deficiencias para asignar créditos: cnev”. Ef Universal, 6 de julio de 1998.
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revertir los fendomenos estructurales que han causado la insuficiencia de ahorro
interno en México. Asi, se considera necesario fijar una estrategia de largo
alcance, y que considere las vertientes cuitural, gubernamental y financiera. Una
accién cultural implicaria por fuerza la concientizacion de la totaiidad de la
poblacién acerca del concepto del ahorro como ente generador de una base
sblida de bienestar. La formacion de habitos de ahorro e inversion no debe ir en

un solo sentido; los sectores gubernamenta! y financiero bien pudieran coadyuvar
a ello de manera activa®™.

Al igual que en otras esferas de! comportamiento humano, la educacion
es fundamental para e! desarrollo del habito del ahorro. Recordemos que en
diversos lugares y momentos se han desarrollado programas de ahomo
auspiciados por las instituciones educativas a todos los niveles; consideramos
que si bien el monto total de los recursos obtenidos no seria significativo, se
formaria una conducta que con el paso del tiempo multiplicaria con creces esos
ahorros infantiles. Por otra parte, no puede soslayarse la responsabilidad de la
empresa privada en la cultura de! ahorro, teniendo en cuenta que constituye la
unidad economica hasica en la sociedad, y se beneficia tanto del dinero ajeno
como del trabajo de sus empleados. Como afirnaba David Rockefeller, ademas
de los estados financieros anuales auditados por contadores independientes, las

empiesas deberian publicar por igual su “balance social’, certificade por la

[R1ELOS (8 L0

sociedad; la promocién del ahorro podria ser uno de los rubros de esta “auditoria
social™.

La accién gubernamental debe consistir en et fomento y la promocion
del ahorro, ideando instancias, mecanismos y productos que hagan del ahorro
voluntario parte de la cuitura y una de las bases del sistema financiero, con
énfasis en una politica fiscal propicia. La legislacion debe favorecer el desarrolio
de los intermediarios financieros, y establecer los mecanismos de supervision
necesarios para proteger el patrimonio de los ahorradores y profesionalizar a las
instituciones™, buscando en todo tiempo fomentar las practicas autorregulatorias.
Es de capital importancia, asimismo, que el Gobierno Federal reinicie el proceso
de autcrizacién a nuevas SAPS, con el fin de fortalecer a la figura, .extender sus_ _
servicios entre las clases y zonas desbancarizadas, y frenar la comision de

9 pracisamente, una de las misiones de 1a CNDUSF es el proporcionar informacién al pablico
usuario relacionada con los productos financieros, cuidando en tode momento que ta publicidad
utilizada sea exacta y no invite al error, De igual forma, Bancomer inicid una campaiia de asesoria
financiera que se extiende al publico en general,

% Citado por AGUILAR VALENZUELA, JORGE, Promocion del ahorro voluntario: una estrategia para
hacer frente a la insuficiencia del ahorro interno en México, en INSTITUTO OE RELACIONES EUROPEO-
LATINCAMERICANAS, Ahorro nacional: la clave para un desarrolio sostenible en América Latina, p.
135.

8 |a accidn gubernamental debe estar acompafiada de la cooperacion de! sector, a través de una
organizacion que aglutine a todas las instituciones. Un ejemplo de ello lo constituye la
Confederacion Espafiola de Cajas de Ahorros, la cual es un interiocutor natural frente a fa
autoridad hispana, y que promueve la profesionalizacion de la planta laboral de sus agremiados a
través de la Escuela Superior de Cajas de Ahorros.
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irregularidades tanto en cajas populares como en caps®. Asimismo, debe ejercer
de manera inflexible su facultad para intervenir sociedades que realicen
actividades propias de las SAPS; actualmente se cae en el absurdo de declarar
ilegales a esas organizaciones, pero no se les permite acceder al status de SAP.

La atencion a las clases desbancarizadas sin duda alguna es una de
las razones por las que se crearon las SAPS, y mientras la banca tradicional no
atienda ese nicho de mercado, sera la fortaleza de los intermediarios populares.
Por tanto, las saps deberan facilitar el acceso de su mercado-objetivo a las
sucursales, y proporcionar los servicios financieros que requieran en las
modalidades y con los costos que permitan una adecuada operacién. El contacto
personal entre la institucién y el socio es fundamental, asi como el arraigo de los
funcionarios y empleados en la comunidad en que se actoa. Al respecto, es
interesante apreciar las estrategias que las sAPS han adoptado, como |a que se
describe en el cuadro siguiente.

ESTRUCTURA DE LAS SUCURSALES DE UNA SAPY
Tipo de Sucursal Poblacién Empleados
- {Regional Mas de 120,000 habitantes 12 a 15 empleados
‘I Gerencia de plaza Hasta 120,000 habitantes 13 a 28 empleados
i jurbana
“tSucursal "A" Hasta 40,000 habitantes 3 a 5 empleados
' [semiurbana
i [Sucursal “B* rural Hasta 10,000 habitantes 2 o 3 empleados
, [Sucursal *C” rural Hasta 5,000 habitantes Un empleado y un
‘ colaborador

La accién del sistema financiero es fundamental para recuperar los
niveles de ahorro interno necesarios, ofreciendo productos adecuados para todos
los sectores sociales; en este sentido, las sAPS enfrentan el reto de cubrir las
poblaciones de México que carecen de presencia bancaria 0 no cuentan con
instituciones reguladas. Una accién conjunta por parte de todos los intermediarios
financieros -y no solo de las sAPs- beneficiaria al desarrolio de productos y
estrategias destinados al fomento de una cultura del ahorro®. Lo anterior no

% La ventanilla de autorizaciones para SAPS se cerrd con la crisis de 1994, argumentandose que
las cajas populares deberian sequir trabajando como tales, en lugar de convertidas en
intermediarios que no iban a responder a la condicién deteriorada de los mercados financieros. Cfr.
GOMEZ ACOSTA, RODOLFO en CMCP Y CPM {ORGANIZADORES), VI Congreso de cajas populares
(memoria), pp. 213-214. Hasta ese momento se extendieron 20 autorizaciones, y en ehero de 1997
se decia que durante el primer semestre de ese afio se autorizarian a 16 sociedades mas, sin que
2 la fecha se haya creadc una sola SAP nueva. Cfr. OSTERROTH, MARIA DE JESUS, "Promueven
sociedades de ahorro®, Reforma, 30 de enero de 1997,

BOUTEILLE, FRANCISCO H., op. cit., pp. 120-121.

Las sAPS no deben ser vistas como una competencia para la banca, sing como un complemento
pues limitan sus actividades a sectores que no interesan a las grandes entidades, atendiendo a
personas fisicas y a PYMES, abatiendo el agio y ofreciendo una alternativa de financiamiento a los

157



LAS SOCIEDADES DE AHORRO Y PRESTAMO

significa que todas las entidades ataquen a todos los sectores; la vocacion
comercial, los costos de administracién y la fortaleza financiera condicionan de
manera natural la expansion de cada institucion. Sin embargo, pudieran
establecerse alianzas entre las entidades sétidas en lo financiero y con una gran
fortaleza tecnolégica, con las entidades que atienden a los sectores sociales de
menores recursos. Esta politica puede y debe ser propiciada por las autoridades,
estimulando a las instituciones que, entendiendo la trascendencia de estos
mercaglsos, decidan incursionar en ellos o apoyar a otras instituciones gue asi io
hagan™.

Por otra parte, las SAPS bien pudieran adoptar en lo individual o como
sector, un posicionamiento objetivo respecto de los mercados que pretenden
abarcar o de los productos que pueden ofrecer. Por vocacion y perfil de las sAPS
setconsidera que deben orientarse a los mercados no bancarizados, ya sea por la
ausencia de instituciones bancarias en sus comunidades, o porque las existentes
no responden a sus particulares necesidades de ahorro y financiamiento®. En
;particular, deben .cuidar su -expansion a las ciudades de mas de 250,000
‘habitantes y a llas zonas rurales. Las saps deben ser una alternativa para los
sectores que no cuentan con servicios financieros; deben ser un elemento para su
desarrollo, canalizando sus ahomos primordialmente @ la inversion productiva
mediante microcréditos ¢ préstamos que fomenten el autoempleo y la oferta de
SErvicios.

No debemos perderde vista que 1a naturaleza social de las sAPS, fal y
como fueron concebidas en 1991, no termina con la intermediacion financiera
dirigida a la poblacion desbancarizada; se prolonga a través de la aplicacion de
sus remanentes .de operacion —equivalentes a las utilidades que obtendria una
institucién con fines de lucro— a cbras de beneficio comunitario, principalmente a
ifavor de los socios y de las comunidades en que habitan. La utilidad de !a obra
social esta fuera de discusién; sin embargo, es esencial crear un ambiente
favorable para el desarrollo de las SAPS con el fin de que los remanentes de

sectores alejados de los intermediarios tradicionales. PERA ¥ LOPEZ, MARCO AURELIO, Sociedades
de ahamo y préstamo, situacion actual y perspectivas, pp. 9-10.

% £ 18 de diciembre de 1996, el Gobierno Federal constituyd en Nacional Financiera, S. N. C., el
Fideicomiso para el Desamollo de Mercados Financieros en Regiones Rurales, con objeto de
coadyuvar financieramente al establecimiento de intermediarios en areas desbancarizadas. En un
principio se planed subsidiar la instalacién y operacion de sucursales bancarias en poblaciones con
menos de 20000 habitantes, sin oblener resultados apreciables. En octubre de 1998, el
Fideicomiso celebré un convenio con CPM, mediante el cual esa SAP se obliga a wtilizar las
metodologlas y técnicas que le sean proporcionadas, en poblaciones menores a 20,000 habitantes,
sin sucursaies bancarias y en las que la poblacion econdmicamente activa dependa de una sola
empresa. Al momento de esciibir estas lineas, se analizaba la posibilidad de incluir a otras SAPS,

% Se considera que por ia conformacion de los niveles socioeconomices en nueslro pais, el 60% o
70% de la poblacién pudiera ser atendida por las SAPS. AGUILAR VALENZUELA, Lineamientos
estratégicos para el desarrollo def sector, p. 13.
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operacion sean lo suficientemente significativos, y que la obra social sea una
realidad'™.

COBERTURA DE LA RED DE SUCURSALES
DE LAS SAPS™

' Habitantes Ciudades Sucursales

Nuamero % Niamero % !
|1 a 10,000 25 13.59 35 8.66
;{10,001 2 20,000 4 217 28 6.93 |
20,001 a 50,000 28 15.22 76 18.81
‘150,001 a 250,000 90 48.91 172 42.57
1250,001 a 1'000,000 32 17.39 63 15.59
' IMas de 1°000,000 5 2.72 30 7.43
i Totales B4 100 407 100

La limitada rotacion de directivos es una grave cuestidn para las SAPS.
Al revisar el historial de estas entidades, nos percatamos gue en varias de las
experiencias fallidas —y aun de las que tiene éxito— estuvieron presentes
directivos que se negaban a abandonar sus cargos, ya sea por motivos
econdmicos o, en el otro extremo, porque ellos mismos y sus comunidades los
consideraban ‘indispensables”. El manejo democratico de las SAPS y una
frecuente rotacion de cargos no debera ser visto como un sintoma de debilidad,
pues estas entidades deberan aspirar a formar ellas mismas a sus cuadros
directivos, los cuales deberan ocupar puestos de responsabilidad en la medida de
su capacidad ¥ experiencia, a pesar de que pudieran generarse altos costos de
administracion'®. Las saPS que cuenten con un considerable nimero de socios
deberan preocuparse por detectar y capacitar a sus futuros directivos. Para el
caso de sociedades mas pequefas, cuyos recursos para la capacitacion sean
limitados, la autoridad bien pudiera coadyuvar a crear cuadros directivos mediante
cursos que contaran con la participacion de entidades extranjeras con una
naturaleza afin, como la Confederacion Espaiiola de Cajas de Ahorros o el
Movimiento Desjardins.

Tomando en cuenta tode lo sefalado, y para finalizar el presente
inciso, proponemos gue una estrategia integral para modernizar a las 5APS debe
contemplar como objetivos concretos los siguientes:

1. Fortalecer la base de ahorro interno y dar asi
cumplimiento a los lineamientos del PND en este rubro,

% | o5 remanentes de operacion en las SAPS si existen, principalmente entre las sociedades mas
grandes, aunque la mayor parte de las veces son magros. Lo anterior pudiera deberse a que las
saps prefieren reinvertir sus utilidades antes que reportarias como remanentes, debido a una
errénea politica fiscal que grava las utilidades de estas entidades, atn y cuando no son de
naturaleza lucrativa.

Y ybidem, p. 20.

2 povo, JEFFREY, A conceptual framework for the regulation and supervision of credit unions™ how
does it differ from stockholder-owned banking institutions? en BID, 0p. ¢il.
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2. Implementar una politica fiscal adecuada que aliente el
desarrolio del sector, reconociendo su naturaleza no
lucrativa;

3. Fortalecer Ia regulacion mediante normas que aseguren
las obligaciones de las saps frente a sus ahorradores, y
puedan observar niveles adecuados de capitalizacidn,
fiquidez y solvencia;

4. Eliminar el arbitraje regulatoric con respecto a otras
figuras, y hacer mas competitivas a las saPs frente a la
banca comercial;

5. Promover su regulacion para tener un mayor espacio e
impacto en el sistema financiero. Un mayor y mas sélido
desarrollo institucicnal fortaleceria las cPosiciones dei
sector para negociar con las autoridades'®?;

6. Integrarse para lograr scolidez y relevancia en el medio
financiero, con mayor capacidad de gestién y fuerza de
negociacién. “La integracion permite compartir, convivir,
intercambiar informacion y experiencia asi como
conjuntar esfuerzos™%:

7. Paricipar en la conformaciébn de un sistema de
autorregulacidon para dar mayor confianza al ahorrador,
ajustarse a la normatividad nacional e internacional, y
profesionalizar la gestion administrativa de las SAPS;

B. Mejorar la capacitacidn de los directivos y empleados de
la sociedad, a fin de evitar permanencias indeseables y
mejorar el servicio al publico'®, y

9. Ampliar sus puntos de acceso para su clientela real y
potencial, alcanzando a la poblacién desbancarizada o
que no fiene acceso a intermediarios regulados, de tai
forma que sean una verdadera opcién en el mercado.

vista la necesidad de un cuerpo legal que cobijara a las cajas de ahorro,
otorgandoles reconocimiento y persconalidad juridica especifica. La introduccion
del Capitulo 1 BIS a {a LGOAAC remedid parcialmente esa carencia, surgiendo las
SAPS como un intermediario financiero con vocacion social. Posteriormente, en un
acto que a pesar de sus buenas intenciones séle vino a complicar el panorama
para el ahorro popular, se crearon las CAPS a partir de la Lgsc. Casi al mismo

'%3 AGUILAR VALENZUELA, op. Git., p. 6.
™ CaSARES, op. cit., pp. 8-9.

La capacitacion es una de las tareas que ha emprendido la AMSAP, aunque todavia de manera
marginal, desde octubre de 1996 se han impartido cursas sobre analisis de crédito y cobranza,
capacitacion a ios instructores internos de las sociedades, calidad y actitud en el servicio, y
refaciones humanas, entre otros. AMSAP, Boletin mensual, septiembre de 1996 y febrero, agosto y
septiembre de 1997.
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tiempo, como parte del Programa Nacional de Solidaridad, aparecieron las Cajas
Solidarias, las cuales han tenido mayor fortuna que el régimen que las creo. La
semilla del cooperativismo mexicano, germinada hacia muchos afios, por fin era
regulada en mayor o menor medida por la autoridad, tras decenios de haber
aparecido este fendémeno, caso Unico en Latinoamérica.

Consideramos que la creacion de una ley a partir de una situacion
preexistente pudo haber tenido consecuencias mas afortunadas, pues se tenian a
ia mana la experiencia, las necesidades y el concurso de los principales actores.
Sin embargo, ya vimos que el marco legal de las sapPs ain presenta varias
lagunas y deficiencias, mismas que en vez de subsanarse reformando esas
normas, se intentaron remediar a través de la LGSC; remedio que aparentemente
consistié en no otorgar ningn remedio, toda vez que esas entidades viven en una
desregulacién casi completa. Las Cajas Solidarias, mientras tanto, conservan el
esquema tradicional de las cajas populares, con una naturaleza juridica -
asociaciones civiles— muy manejable pero insuficiente para un intermediario
financiero en ciemes, y sin una ley que las cobije y ayude a desarrollarse, pues
debemos recordar que estas Cajas estan conformadas por la gente mas pobre del
pais.

Es por elio que se ha propuesto la emision de una ley que abarque a
los distintos tipos de entidades que captan recursos del pablico desbancarizado,
para distribuirlos entre el mismo sector en forma de créditos. La Ley dei Ahorro
Popular, que ya encuentra su justificacion en el PRONAFIDE, buscaria agrupar ai
sector bajo un marco regulatorio coherente, que le permitiera funcionar de manera
eficiente y cumplir adecuadamente con sus objetivos. Lo anterior, en un ambiente
de atencién a los problemas especificos y de respeto a las peculiares
caracteristicas de cada uno: las SAPS, como integrantes del sistema financiero,
que aspiran a atender a las clases medias y bajas descuidadas por la banca
tradicional; las CAPS, con una vocacion netamente agraria, y mas localizadas en
sus comunidades, y las Cajas Solidarias, solucionando su indefinicién a través de
su conversién, quizas, en CAPS, ¢ fortaleciendo su presencia en los sectores
rurales mas empobrecidos.

Esta Ley debera tener un caracter federal, para homogeneizarla con las
disposiciones constitucionales tantc en materia financiera como cooperativa,
ademas de que varias de las entidades que regularian se encuentran operando
en mas de un Estado, y las Entidades Federativas no cuentan actualmente con
fos medios para proveer a su observancia. En este sentido, debera crear un
efectivo esquema de supervision que impida la captacion de recursos por parte de
grupos organizados de manera irregular, a la vez que atraiga a movimientos como
el de Santa Fe de Guanajuato, importantes por su nimero y por su finalidad
social, pero carentes de un sustento juridico sélida'®. Al mismo tiempo que

1% precisamente por carecer de una base juridica, consideramos que Santa Fe de Guanajuato es
en realidad un proyecto politico que, por la dimensién que ha alcanzado, vale la pena rescatar.
Como en muchas otras facetas de la sociedad, las buenas intenciones tienden a ser cooptadas por
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reconociera la existencia de varios tipos de intermediarios, cada uno
especializado en un sector del mercado, la Ley debera acotar perfectamente el
ambito de actuacion de cada uno, para no confundir las diversas figuras y crear
incentivos perversos que propicien la migracion de una figura a otra (arbitraje
regulatorio), en peruicio de la natural vocacion de cada una de las figuras
societarias y del pablico en general.

En el numeral anterior revisamos las carencias del marco legal para las
sAPS. Respecto de las CAPS, ya mencionamos que, en una escala evolutiva,
deben ser vistas como el paso inmediato anterior a {as SAPS y que, por el nimero
y calidad de sus integrantes —tantc socios como cooperativas—, son de una
magnitud que no debe pasar inadvertida. La LGSC pretendid subsanar todas las
carencias del sector, e introducir a las CAPS como entidades que eventualmente
financiarian las actividades de otros tipos de cooperativas. Sin embargo, a nuestro
juicio el legistador cometié el error de homogeneizar las caracteristicas de todos
los tipos de cooperativas —de consumo, produccion, ahorro—. Un ejemplo de ello
lo constituye la fr. v del art. 11, la cual dispone que una cooperativa se integra con
un minimo de cinco socios; consideramos que un nimero reducido de
cooperativistas no puede reunir 1os recursos necesarios para otorgar créditos que
por su cuantia sean dtiles, ademas de que se estd alentando a pequefios grupos
que lucran con ei cooperativismo, e inciusive defraudan al piiblico'™

Asimismo, el art. 33 de la Lgsc sujetd la aprobacion de las
disposicicnes que regulan a las cAPS, a la Confederacidon Nacional respectiva —
que no agrupa a todas las entidades del sector— y al Consejo Superior del
Cooperativismo, que a la fecha es inexistente. Si la LGSC encomendd a la SHCP la
elaboracién de esas disposiciones, debe ser sobre todo por la capacidad técnica
de esa Dependencia en materia financiera, capacidad que si bien no le negamos
al cooperativismo, si creemos que estd concentrada precisamente en las CAPS, y
no en todo el sector. Por tanto, estimamos que la elaboracién de esas reglas no
debe sujetarse a la aprobacién de entidades inexistentes o politizadas; si
creemos, en cambio, que ese proceso debe llevarse en conjunto con las CAPS,
perc-a:un nivel de-colaboracion y no de-aprobacion: -— _

Adicionalmente, del examen del art. 33 citado y de otras disposiciones
de la LGsc, se desprende que las mismas no pueden ser aplicadas por la

intereses politicos, y también son atacadas por las mismas razones: "Como esle tipo de
financiamientos estan destinados a [a gente en extrema pobreza, 12 piel de muchos se convierte en
excesivamente sensible ante las criticas, puesto que se considera gue se Yratarfa de posiciones
tecndcratas e insensibles hacia este gran sector de la poblacion”™. PARAMO, “Hombres de nombre”.
El Economista, 28 de agosto de 1997,

7 Se tiene identificadas a varias cooperativas en todo el pais, las cuales estan conformadas por
menos de 15 socios, ¥ que captan recursos del pablico no cooperativista, con tasas superiores a
las que ofrecen los titulos gubernamentales (20% a 40%), dentro de un posible esquema piramidal.
Estas “cooperativas” a menudo adoptan ios mismos nombre en todo el pais, y sus organizadores
son los mismos, entre ellas "Vallarta”, “Sol”, “La Namero Uno" y “Los Dos Laredos”. Cfr. ALOS,
“Lastres legales’ impiden e! desarrollo de cajas populares®. £f Financiero, 24 de agosto de 1997.
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y supervision por parte de auditores externos, con auditorias contables, operativas
y legales.

Desde su origen, las cajas populares tendieron a wunirse en
federaciones y confederaciones, uno de cuyos propésitos era instaurar esquemas
de autorregulacion. Esta agrupacion de entidades dio como resultado una
operacion relativamente segura, mientras que las cajas que operaban de manera
independiente caian frecuentemente en situaciones de insclvencia o fraudes, con
el consecuente perjuicic sobre los ahorros de los depositantes''®. La figura de las
saps dotd al sector de un reconocimiento juridico; sin embargo, debemos
reconocer que s& desmanteld la estructura gremial que unia a las cajas
populares, factor al que podemos atribuir en buena medida la desaparicion de
varias SAPS. Por otra parte, ya cbservamos que la absoluta mayoria de las SAPS
en buena condicién provienen de cajas populares, lo que puede atribuirse a la
inercia que adquirieron durante afnos de operacion autorregulada.

Para el Estado, la autorregulacion ofrece miltiptes ventajas. Por una
parte, refuerza los mecanismos de la sociedad civil y desarrolla la responsabilidad
de los ciudadanes. Por otra, representa costos menores, pues la autoridad se
concentraria en verificar la calidad de los trabajos y actuar en funcién de las
informaciones que recibe, ademas de que no requiere una estructura para realizar
directamente la supervision. En tercer lugar, al hacer recaer directamente el costo
de la supervisidn en los regulados, se crea un mecanismo de disvasién y de
control cruzado, pues nadie qiuiere tener que ahsorber los costos de una mala
gestion por parte de un vecino''®. En la actualidad, y esto constituye sin duda una
de las fortalezas del sistema de supervisién por delegacién en Desjardins, el costo
de la supervision y auditoria por cada cien ddlares canadienses de activos es de
2.65 unidades, un nivel que se considera muy satisfactorio.

A lo interno del cooperativismo financiero, la comprension de estos
procesos cbliga a una reflexidn mas profunda sobre el tema de la integracién. No
solo las condiciones competitivas ponen en duda la viabilidad de las pequefias
entidades, sino que las reglas del juego en materia de regulacion y seguridad
financiera van a obligar a soluciones cooperativas. O el nimero de unidades se
reduce mediante fusiones entre ellas, o se crea un sistema que permita a
pequefias unidades autonomas el mantener su competitividad integrandose en
una red fuerte y bien equilibrada. Basados en esto afirmamos que, sélo en un
sistema integrado en todos sus niveles es viable la aplicacion de un modelo eficaz
de supervision por delegacion, es decir, la autorregulacion.

"8 varcas DURAN, La experiencia de Meéxico en la supervision de sociedades cooperativas de

ahorro y crédito, en BID, op. cit.

" por ejemplo, y esto constituye sin duda una de las fortalezas del sistema de supervision por
delegacion en Desjardins, el costo de la supervision y auditoria por cada cien délares de activos es
de 2.65 centavos de délar canadiense, un nivel que se considera muy satisfactorio. BLanCoO, op. cit
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Para concluir este Capitulo, podemos afirmar que las SAPS constituyen
un esfuerzo valioso, aunque falto de concretizacion, para ofrecer servicios
financieros a un amplio sector de la poblacidn que actualmente carece de los
mismos. Actualmente el numero de socios participantes y el volumen de los
recursos involucrados justifican ampliamente tanto la existencia de esta figura,
como su regulaciéon por parte del Estado. Esta regulacién debe lievarse a cabo
considerando que las SAPS deben tener la naturaleza de intermediarios financieros
—sociedades mercantiles—, si bien las caracteristicas especiales de su mercado
deben condicionar sus caracteristicas y las politicas tendientes a apoyarlas; en
este sentido, justificamos la existencia de una figura “proteica”, como la denomina
AcoSTA ROMERO ™.

Consideramos asimismo que 'a poca experiencia obtenida a partir de la
creacion en 1993 de esta figura, no es concluyente para afirmar que el ahorro
popular regulado no es una opcién viable. En efecto, las lecciones obtenidas a
través del contacto con este sector, mismas que hemos intentado plasmar en
parrafos anteriores, nos llevan a concluir que la autoridad debié haber sido mas
cuidadosa en el analisis de las solicitudes que formularon diversos grupos de
personas a fin de obtener autorizacion para funcionar como sAPs. De igual forma,
estimamos que la supervisién y vigilancia que ta CNBV ejerce sobre estas entidades
debic haber sidc mas cficiente y encaminada 2 detectar y correqgir las
desviaciones financieras, y no enfrentarse a hechos consumados o de imposible
reparacion, tras los cuales unicamente quedaba detectar causales de revocacion
de las autorizaciones y solicitar la misma a la sHcP. No estamos de acuerdo con
AcosTA ROMERC en el sentido de gue estos desafortunados hechos hacen
inviables a las saps: después de todo, nadie pide la desaparicion de la banca
miltiple a pesar de que se hizo una mala eleccién de sus compradores'?', quienes
abusaron y contribuyeron a la descapitalizacién de sus instituciones.

Respetamos las apreciaciones que formula el autor citado, toda vez que
tienen un sentido sinceramente critico, a mas de que es el tnico autor que tiene el
acierto de abordar holgadamente el tema de las SAPS tanto a nivel doctrinal como
practico. Sin embargo, no.podemos.minimizar la importancia de estas entidades,
mismas que involucran los ahorros de un importante numero de personas
pertenecientes a las clases sociales menos favorecidas —se trata de mas de medio
millén de mexicanos en las sAPs y mas de un millon entre todo el sector del ahorro
popular-, y que tienen derecho a aspirar a una ley especial que garantice su sano
desarrollo, operacién y participacién en la generacién de ahorro interno.
Légicamente, no se pretende extrapolar el sistema espaficl de Cajas de Ahorros,
toda vez que los origenes y circunstancias de ambas mercados son
diametralmente opuestos. No obstante, tanto el modelo espafiol como las

120 pr0STA ROMERO, MIGUEL, Nuevo Derecho Bancario, pp. 931-932,

121 | 2 denuncia de estos hechos estd documentada extensamente, pero el reconocimiento de las
autoridades puede consultarse en ACOSTA, CARLOS Y DeLcapo, ALvaro, “En la red de
complicidades de la privatizacién bancaria y el desastre del Fobaproa, resultaron favorecidos
Carlos Peralta y Abel Vazquez Rafa". Proceso, num. 1127.
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cooperativas de ahorro y crédito de América Latina —mucho mas cercanas a
nuestras sAps— pueden servir de inspiracion y soporte para el ahorro popular en
México, tomando los mejores elementos de unos y otros y adaptandolos a nuestro
medio. Precisamente, sera objeto del siguiente Capitulo el estudio de estos casos
y otros mas que han influido en nuestro pais, asi como de las normas que los
regulan.
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CAPITULO IV
DERECHO CORMPARADO

1. Consideraciones preliminares. 2. Organizaciones internacionales. 3.
Las cajas de ahorro en Europa. 4. Las cajas de ahorros espadolas. 5. El
Movimiento de Cajas Desjardins de Quebec. 6. Las uniones de crédio
en los Estados Unidos. 7. Las cooperativas de ahorro y crédito en
Ameérica Latina. 8. Influencia en el ahorro popular de México.

1. CONSIDERACIONES PRELIMINARES. La experiencia del aharro popular en
México no se ha visto exenta de la influencia que han ejercido otros sistemas. De
hecho, el cooperativismo en su forma de las cajas Raiffeisen europeas fue la
primera forma que se adopté en nuestro pais a principios del presente siglo. A
éste le siguid el establecimiento de una legislacion cooperativa, si bien con una
distincion frente a sus similares de Latinoamérica: mientras que en nuestre pais la
Ley de 1938 parti6 del reconocimiento de un fendmeno social, en el resto del
subcontinente la norma dio las bases para el establecimiento del cooperativismo.
De cualquier forma, los estrechos vinculos con las cooperativas de ahorro y
crédito (cacs) latinoamericanas han servido de ejemplo a entidades como
nuestras SAPS. Igualmente, los sistemas mas desarrollados como el espariol y el
guebequense sirven de referencia e inspiracién, ademas de que proporcionan
asesoria técnica en México.

Es por ello que en este Capitulo abordaremos de manera general el
ahorro popular en otras latitudes, haciendo hincapié en su aspecto legal, y sin
perder de vista en todo momento que las peculiaridades historicas, sociales y
juridicas han determinado su particular desarrcilo. Sin embargo, antes de iniciar
este analisis, haremos mencién de dos sistemas de ahorro popular que han
marcado de manera definitiva a los intermediarios populares en México, y que son
punto obligado de referencia en todo el mundo: el Grameen Bank de Bangladesh y
el Rakyaf Bank de Indonesia., Es en estos dos paises, con enormes masas
pauperizadas de gente, donde se aprecia la utilidad del ahorro y de los
microcréditos para mejorar el nivel de vida de la poblacion.

En 1972 el doctor Muhammad Yunnus, profescr de economia en la
Universidad Vanderbilt en Estados Unidos, regresé a su pais natal, Bangladesh.
Tras atestiguar la pobreza en gue se encontraba sumida la mayor parte de su
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pueblc’ —~120 millones de habitantes hacinados en un territoric un poco menor al
del Estado de Coahuila—, emprendid con sus alumnos la tarea de organizar entre
los campesinos el Grameen Bank (‘rural” o “poblado” en lengua bengali), mismo
que se inicid como un programa subvencionado con donaciones y que, en 1983,
adoptd la figura de una sociedad mercantil. Actuaimente, el banco tiene 1.9
millones de socios en mas de la mitad de las aldeas de Bangladesh —e) 94% son
mujeres en extrema pobrezaz—, mas de mil sucursales con 12 mil empleados,
desembolsa entre 30 y 40 millones de dolares cada mes en créditos, cuyo
promedio es de 144 ddlares, y los indices de cartera vencida no llegan al 4%,
Cabe resaltar que del capital originario, el 60% provino del gobierno, y el resto de
los asociados; para 1990, 88% del banco era propiedad de sus integrantes®.

La metodologia del Grameen Bank pone de manifiesto el valor que
tiene el ahorro en cualguier esquema crediticio, asi como la confianza que se
deposita en los socios para el analisis financiero y la recuperacion de la cartera.
Asimismo, “ha demostrado wna capacidad excepcional para experimentar,
modificar sus politicas internas y procedimientos, y evaluar sus actividades™. Esta
capacidad se renueva continuamente, alentada por la competencia y las
demandas de la poblacidn:

1. Los socios forman “yiupos sohidarios” conformados por
cinco personas; seis grupos forman un “centro” de 30
socios. Cada integrante garantiza el préstamo de los
demas (presion social), por lo que el banco no gasta en
evatuaciones, supervision y cobro;

2. La participacién preponderante de la mujer se explica
por su bajo nivel econdmico, el riesgo de abandono por
parte de sus maridos, una perspectiva mayor de! riesgo,
mayores aptitudes para socializar y aprender, e
incentivos para invertir prudentemente y pagar a tiempo®.

Yeyo enseflaba economia en ta-Universidad de Bangladesh.en ese tiempo. Pueden imaginarse qué
dificit es ensefiar teorias elegantes de la economia, cuando la gente se muere de hambre '
alrededor suyo. Esas teorias parecian chistes crueles”. Cfr. GOBIERNO DEL ESTADO DE GUANAJUATO,
Sistema Sanla Fe de Guanajualo.

2 | a familia de un acreditado no puede poseer mas de 210 m® en tierras, superficie semejante al
terreno donde se asienta una casa de clase media en México.

3 ALMEYDA, GLORIA, El nuevo campo de las microfinanzas: las cooperalivas de ahorro y crédito
frente a este desafio, en CONSEJO MuNDIAL OE COOPERATIVAS DE AHORRC Y CREDITO (CMCAC),
Congreso latinoamericano de cooperativas de ahorro y crédito; y MviLLE, CLAUDE, La integracion
en red y Ia rehabilitacién de las cooperativas de ahorro y crédito (CAC) en América Latina, en 8D,
Desarrolio de cooperativas de ahorro y crédito modemas y eficaces en América Latina y el Caribe.

* MANSELL CARSTENS, CATHERINE, Las finanzas populares en México, pp. 177-179.

5 J. D. VON PISCHKE, Estrategias crediticias para enfrentar la pobreza: lfecciones del Banco
Grameen de Bangladesh, en SHCP, Ahorro y crédito en poblaciones semi-urbanas y rurales, p. 59.

® von PISCHKE, op. ¢it., p. 64. Gracias a la influencia de la mujer, los créditos se han orientado
hacia actividades familiares, como la cria de animales y el procesamiento de productos agricolas.
El ejemplo de la actividad femenina del Grameen lo podemos encontrar en el Sistema Santa Fe de
Guanajuato y, en un principio, en la Caja Inmaculada.

172



DERECHQ COMPARADO

3. Los montos y plazos de los créditos son acordes con la
capacidad de los miembros y su experiencia en el
manejo del dinero. Los créditos se usan para actividades
productivas que generen el pago y los rendimientos;

4. Se emplean tasas de mercado para poder prestar el
mismo dinero varias veces. Sin embargo, en la realidad
esas tasas estan subsidiadas por préstamos
preferenciales y donativos;

5. Los socios deben ahorrar al menos el equivalente al 5%
del monto de sus préstamos, a fin de constituir un fondo
de ahorro grupal y un fondo de emergencia. Los ahorros
dan un sentido de propiedad y fuertes incentivos para
mantener bajos los indices de morosidad, y se
disminuye la dependencia de financiamientos externos;

8. “Sila gente no puede ir al banco, el banco debe ir a la
gente”. Asi se celebran operaciones a la vista de todos
durante reuniones semanales, garantizando ia
transparencia y credibilidad de la institucion,

7. Esta dirigido a las mujeres, la poblacion con mayor
grado de indigencia, pero con menores riesgos
crediticios, y

8. Los socios deben aprender a escribir su nombre, y
apegarse a 16 postulados, que abarcan desde higiene y
nutricidn, hasta  planificacién  familiar,  vivienda,
preduccién y educacion.

Como ya mencionamos, la influencia del Grameen Bank se ha
extendido a todo el mundo, y puede identificarse en la metodologia que siguen
algunas CACS sudamericanas, organizaciones no gubernamentales como la
Foundation for Intemational Communily Assistance, el Centro de Apoyo al Micro-
Empresario, e inclusive nuestras Cajas Solidarias. La hipétesis del doctor Yunnus,
en el sentido de que las personas que tienen muy poca tierra para sostenerse a si
mismos podian hacer un uso productivo de pequefios créditos de acuerdo a su
capacidad de pago, ha fructificado y es ejemplo para el mundo. "Los pobres del
medio rural no sélo tienen un espiritu mas empresarial de lo que generalmente se
supone, sino que en realidad representan un mercado importante para los
servicios financieros. El problema, como sabe todo banquero, son los costos
normalmente prohibitivos de evaluar, supervisar y administrar los créditos
otorgados a clientes de bajos ingresos, asi como aquéllos derivados de manejar
depositos de ahorros por montos pequefos. Sin embargo, el Grameen Bank
demuestra que, al adoptar ciertos principios de las finanzas informales, es posible
reducir notablemente estos costos y proporcionar servicios financieros en escala
masiva atin a los pobres mas marginados”’.

¥ ManseLL, op. cit, p. 177.
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A diferencia del Grameen Bank, fruto de la iniciativa ciudadana, el
Rakyat Bank es un banco gubernamental que sirve al sector rurai. El sistema Unit
Desa (unidad de poblado) atendia en 1897 a 2.2 millones de acreditados, y su
cartera vigente era de 937 millones de défares, con un promedio de préstamos de
460 dolares y pérdidas por préstamos incobrables de 8.0%. Asimismo, tenia 11.2
millones de ahorradores y un volumen de ahorro de 2,100 millones de dolares®. Su
organizacion partié de “unidades” establecidas en pequefios poblados, con poco
personal y que reportaban sus operaciones financieras a una sucursal, con objeto
de abatir costos de administracion. De cualquier forma, las pérdidas eran cubiertas
por el gobierno, mismo que otorgaba créditos subsidiados, y que dirigia los apoyos
a los campesinos seleccionados por el Deparlamento de Agricultura. Como vimos
en el Capitulo 1, este tipo de operaciones no incentiva el ahorro del publico,
disminuyen las tasas de recuperacion de los créditos y aumentan los déficit en las
operaciones, de manera que para 1983 llegd a su fin el ciclo de vida de varios
programas crediticios’.

Ante la perspectiva de cerrar una fuente de crédito para la poblacion
campesina, y la amenaza ain mas cercana de tener que despedir a mas de
14,000 empleados especializados, el Rakyat Bank optd por establecer una red de
servicios financieros en las areas rurales con base en las “unidades”, cobrando
una tasa de interés suficiente para cubrir ios coslos de administracién —cada
“unidad” debe cubrir sus propios costos y obtener un rendimiento neto—. Asimismo,
hubo un cambio radical en la politica de asignacion y subsidio de créditos, asi
como en los criterios de rentabilidad con que operaba la institucidén. Esto permitié
ejercer una estrecha vigilancia de las operaciones de las “unidades”, ademas de
dar incentivos especificos a cada una, como la autoridad para asignar la mayoria
de los créditos.

Resulta interesante que, en una instituciéon bancaria gubernamental, se
incentive a los empleados con cargo a las utilidades para lograr una sana
operacion. En el Rakyat Bank se distribuye entre los empleados el 10% de los
beneficios netos de cada unidad, y se incluye un bono por el cumplimiento de cada

" contrato de crédito; que' se divide-entre la funidad” y-el acreditado. Por .otro {ado,

se ha modificado la orientacién del banco, adoptando como nicho de mercado a
las mujeres microempresarias (20% de los acreditados) y a las PYMES rurales que
no tienen acceso a ningln tipo de préstamo, ni siquiera por parte de los agiotistas.
E! ahorro también es recompensado a través de tasas de mercado, y mediante
sorteos en los que se entrega una cantidad que depende de los recursos que la
“‘unidad” haya captado; asimismo, se premia a los empleados que hayan
recolectado la mayor cantidad de ahorros del ptiblico.

Del andlisis de estas dos entidades, observamos que tienen elementos
comunes que los han heche progresar y servir como un facter de desarrollo para

® MANSELL, op. cit., pp. 192-193, ALMEYDA, op. cit., y MVILLE, op. cit.
® HooK, RicHARD M., Financiamienle de micro y pequefias empresas rurales. la expenencia del
Banco Rakyat de indonesia, en sHCP, op. cit., pp. 47-57.
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sus comunidades. Ambas prestan dinero a individuos que forman parte de un
grupo y que tienen responsabilidad sobre &, fomentan la cooperacién entre los
grupos de acreditades, quienes ejercen presion para el cumplimiento de las
obligaciones; manejan una organizacién descentralizada y ofrecen productos y
servicios muy simples, pero suficientes para su clientefa. Sin embargo, no se ha
logrado abarcar a todo el universo de gente pobre, pues a pesar de la gran
cobertura de estas instituciones, el segmento mas pauperizado habita en los
lugares mas inaccesibles, se consideran a si mismos fuera de toda posibilidad de
crédito, y los pocos recursos con los que cuentan son empleados para mantener
un nivel de subsistencia basico™. No obstante, y como lo seRalamos con
anterioridad, constituyen modelos para la banca popular, inclusive en México, Las
comparaciones son validas, en ambos ejemplos fue basico el impulso de la
sociedad y de los empleados de las organizaciones.

2. ORGANIZACIONES INTERNACIONALES. Como pudimos observar en el
Capitulo u, las cajas de ahorro tuvieron su origen en Europa durante la segunda
mitad del 5. xvin como consecuencia de la revolucion industrial y de la bisqueda
de las clases obrera y campesina para mejorar sus condiciones de vida.
Asimismo, vimes que en 1765 y 1768 se fundaron en Brunswick y Hamburgo,
respectivamente, las que muchos consideran como las primeras cajas de
ahorros'!. Durante la misma época la idea también permet entre las clases
ilustradas de Francia y Suiza, mientras que a finales de ese siglo el
cooperativismo se asentd definitivamente en Inglaterra y de ahi, en el resto del
continente. La inmigracion europea a tierras americanas, y la preponderancia que
tuvo todo lo proveniente de Europa hasta principios de este siglo, explican el auge
del movimiento cooperativista y, especificamente, de las cajas de ahorro come un
medio para financiar a los pequefos agricultores y empresarios.

Consideramos que, siendo Europa el punto desde donde iradic el
movimiento cajista a todo el mundo, es natural que los principales organismos
internacionales que agrupan al sector hayan surgido y tengan su sede en ese
continente. La agrupacion de las entidades dedicadas al ahorro popular, a mas de
ser un elemento consubstancial a esta actividad, es una necesidad para
trascender en sus respectivas comunidades y para interactuar con las autoridades,
como se estudié en el Capitulo anterior. Es por ello que revisaremos dos de las
organizaciones internacionales, las mas imporantes, que agrupan a los
intermediarios financieros dedicados al ahorro popular, el Instituto Mundial de
Cajas de Ahorro y la Union internacional Raiffeisen, sin olvidar que cada uno de
ellos esta compuesto por organizaciones regionales y nacionales, que responden
a los mismos objetivos que aquéllas y que estudiaremos en los numerales
siguientes. '

" CENTRO MEXICANG PARA LA FILANTROPIA, Elementos a considerar y ejemplos relevantes en la
definicién de una banca popular,
" LaGcuNA, RAFAEL, Las cajas de ahorro en Espafia, en SHCP, op. cit., pp. 88-89.
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La existencia del instituto Mundial de Cajas de Ahorro refleja el hecho
de que las cajas de ahorro se han convertido en un fendémeno giobal, pues a él
estan afiliadas diversas organizaciones presentes en 83 paises, incluyendo a la
AMSAP, y a entidades establecidas en Europa Oriental. La primera organizacion
mundial, el instituto Internacional de Cajas de Ahorro, fue fundade en Milan en
1924, siendo sucedido en 1994 por el linstituto Mundial, organismo no
gubernamental que tiene como misidon fomentar la cooperacién no sblo entre
paises desarollados y en vias de desarrollo, sino a través del desarrollo de
proyectos en el antiguo bloque socialista. Asimismo, se dedica a distribuir
informacion sobre capacitacion e intercambio de experiencias, y alienta a las cajas
de ahorro para paticipar en proyectos de desarrollo implementados por
instituciones financieras internacionales'?

Las iniciativas y servicios de este Instituto, cuya sede esta en Bruselas,
se apoyan en grupos de coordinacién para Africa, América, Asia-Pacifico y
Europa, con el fin de enfrentar las necesidades especificas de cada érea. Su
presidente es nombrado de entre los administradores de las cajas de ahorro de
cada region, y cuenta con una oficina adjunta y un comité de coordinacién en cada
region. Asimismo, cuenta con comités y “fuerzas de tarea temporales”, con
atribliciones en materias tales como desarrollo, recursos humanos, marketing y
comunicaciones, tecnologia bancaria, asuntos econdmicos y monelarios,
mercados de capital, auditoria y control. La estructura directiva de esta
organizaciébn muestra una composicién que, si bien es preponderantemente
europea, mantiene y fomenta una importante participacion de los miembros de
otras regiones, principalmente de América Latina, Africa y Asia™

La Unidn Internacional Raiffeisen, fundada en Bonn, Alemania en 1968
con motivo del 150 aniversario del natalicio de Federico Guillerme Raiffeisen, tiene
hoy en dia 79 organizaciones asociadas en 39 paises, cantidades que aumentan
si se computa a las entidades de otros paises que se agrupan en las
organizaciones asociadas o promotoras'*. £l mandamiento basico de esta
organizacion es transferir las ideas del fundador del movimiento, asi como
aplicarlas y difundirlas en el mundo modemo; por o que consideran-primordiat el
intercambio de experiencias entre sus miembros. Este intercambio se enriquece
en la medida que participan organizaciones cooperativas de paises del Tercer
Mundo, de paises salidos del bloque comunista y de naciones industrializadas.

La membresia de esta organizacién se divide en varias categorias:
socios ordinarios, entre ellos grupos de cooperativas —principalmente de paises en
vias de desarrollo- o cooperativas en lo individual —predominantemente los

2 WORLD SAVINGS BANK INSTITUTE, Introducing the World Savings Banks Institute (wsbl). Las
entidades representadas en esta organizacién sumaban en 1998, casi 5,500 millones de délares en
activos.

" toc. cit. Asl, en la cuspide del Instituto Mundia! de Cajas de Ahorros tenemos a dos
vicepresidentes de Botswana y Tailandia.

' Los principios Raiffeisen estan presentes en mas de 100 paises y 900,000 cooperativas con 500
millones de miembros. UNION INFERNACIONAL RAIFFEISEN, Respeclo a la IRu.
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poderosos bancos cooperativos europeos, aunque en este rubro se encuentra la
CPM—; socios promotores y organizaciones internacionales, subdividiendose estas
ultimas a su vez en socios ordinarios como la Confederacion Latinoamericana de
Cooperativas de Ahorro y Crédito, Yy en socios promotores, como el cMCAc {World
Council of Credit Unions). Por lo que toca a su composicion, la Unién Internacional
Raiffeisen tiene una junta directiva compuesta por 13 miembros como autoridad
maxima;, de entre las filas de esta junta se elige un presidente y cinco
vicepresidentes. La conformacion actual de estos 6rganos muestra un acentuado
“eurocentrismo”, toda vez que 8 de sus 13 miembros pertenecen a aquel
continente, y ni el presidente ni alguno de los vicepresidentes representan a
alguna nacién no europea'®,

: DISTRIBUCION {GUNDIAL .

DE LAS UNIONES DE CREDITO" |

Regién Uniones de Crédito Soclos !

' iAfrica 5,582 2'730,147 5

Asia 13,988 8'566,474 |

" (Caribe 351 1'026,165 .

- |[Europa 1,251 2'502,062 i

: [América Latina 2,035 5'376,194 I

! lamérica del Norte 11,290 72'578'656 i

- Pacifico Sur 342 147,181 ;
‘[ToTALES 34,839 95'926,879

El cMcAc, con sede en Madison, Estados Unidos, también agrupa a
cooperativas financieras de todo el mundo presentes en 85 paises, ya sea a través
de organismos muitinacionales o de un solo pais; este Ultimo caso se aplica
principalmente a paises desarrollados. Nacié en 1971 como una extension logica
de los nexos entre las cAcs asociadas, y las provee de apoyo técnico,
capacitacién y recursos financieros. Asimismo, varias ofganizaciones que prestan
servicios adicionales, principaimente operaciones de seguros en beneficio de los
socios, también son miembros del cMcac. Cabe sefialar que, al igual que las otras
organizaciones internacionales senaladas, comparte los mismos principios
cooperativistas y que, a pesar de que compiten por lograr las mayores
membresias, mantienen relaciones cordiales entre ellas. Sin embargo, adolece de
la misma concentracion de poder que en el caso de la Unién Internacional
Raiffeisen: su junta de directores esta totalmente integrada por miembros de
Estados Unidos, Canada, irlanda y Australia.

En un dmbito estrictamente europeo, estas entidades estan unidas en el
Grupo Europeo de Cajas de Ahorro, fundado en 1963, con sede en Bruselas y
declarado “asociaciéon internacional” bajo las leyes de Bélgica. Esta organizacion
fue establecida como un cuerpo representativo de las cajas de ahorro a nivel

15 :
Loc. cit,
* Datos a finales de 1997. WORLD COUNCIHL, OF CREDIT UNIONS, WOCCU membership.
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continental, y reune a los 15 miembros de la Unidn Europea, mas dos integrantes
del Area Econdmica Europea (islandia y Noruega) y cinco paises del antiguo
bloque socialista (Republica Checa, Eslovaquia, Hungria, Lituania y Polonia},
representando en total a mas de 1,200 cajas de ahofro. Consideramos que la
integracién al movimiento cajista de naciones de Europa Oriental, recién
ingresados a la economia de libre mercado, puede equipararse al momento en
que los obreros y campesinos desplazados por la Revolucién industrial se
asociaron en cooperativas para asi mejorar sus niveles de vida, como una
alternativa al capitalismo.

_ MIEMBROS DEL CMCAG!

L T T T Miembros
Conlederacnbn 'Africana de Asociaciones de Coopérativas de Ahomoy
Crédito
Confederdcion Asiatica de Asociaciones de Unionés de Crédito _
Confederacién Caribefia de Uniones de Crédito
Canfederacion Latincaméricand de Cooperativas de Ahoriio y Crédito -
Central de Uniones de Crédito de Canada
Asociacion Nacional 98 Uhiones da Créditd (Estados Unidos).
Corporacion de Servicios de Uniones de Cr Crédito (Australia)
(igairiandesa dé Uniones de Crédifo . _
Asociacion Nacional de Cooperativas de Ahorro y ‘Uniones de Crédito
§(Palonia)
Asociacion Neozelandésa de Uniones de Credito
-7 ‘Mismbros Potenciales
Asociacion de Uniones de Crédito Bntamcas
Liga dé Uniones de Creditd de Fiji__ -~
Liga Rusa de Unignes de Crédito
Asocidcivr Nacional Ucraniana de Uniones de Ahorro y Grédito N
Uniunea Nalionala a Caselor de Ajutor Recoproci (Rumania)

S0 27 .7 'Miembros Asociados
The cumis Group, Lid.

CUNa Caribbean Insurance Soctefy Ltd i ] ]
— JCuna Mutuval Group - — - = s = : = -

Eccu Assurance Company, Ll‘d s

Asociacion Internacional de Banca Cooperahva

Umén Intemac:onal Rarﬁelsen ’ o

El propdsito de esta organizacién es fungir como el representante
internacional de sus miembros, y generar, facifitar y apoyar la administracion de
los proyectos; asimismo, busca influir en las autoridades regulatorias de sus
respectivos paises, y promover ja aplicacion de politicas de autorregulacion en
beneficio del publico usuario'®. Su comité de administracion comprende tres

 toc. cit.

'® En este sentido, han emitido diversos documentos en el que fijan su posicion respecto de los
temas mas variados, como el combate a la morosidad, el apoyo a las PYMES, la politica econémica
y monetaria europea y ¢! gravamen a los intereses que cubren a sus ahorradores. Asimismo, han
adoptado una Carta de Derechos de los Usuarios de las Cajas de Ahorro, motivada por el cambio
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direcciones: representacion de intereses, negocios y desarrollo. Ei apoyo técnico
es ofrecido por comités de asesores en las siguientes materias: desarrallo,
recursos humanos, markefing y comunicaciones, tecnologia bancaria, asuntos
economicos y monetarios, mercados de capital, auditoria y legislacién'®. Como
puede apreciarse, a pesar de que declaran ser una entidad distinta al Instituto
Mundial de Cajas de Ahorro, comparten una sola estructura de servicios en la
misma sede, la ciudad de Bruselas.

El Grupo Europeo de Cajas de Ahorro adoptd en 1996 un codigo de
conducta en las relaciones con sus usuarios, fundado en las caracteristicas
comunes a cada caja y enfocado a los intereses financieros de los individuos, sin
perder de vista su propia responsabilidad social. Enfrenta el hecho de que el
publico tiene a su disposicién una gran variedad de productos financieros, por lo
que deben cumplir con estandares de apertura, seguridad y transparencia,
generando una confianza mutua entre institucion y usuario a través del dialogo y la
asesoria. Abarca aspectos tales como la informacion que debe proveerse al
publico en cada etapa de! servicio, la confidencialidad y el secreto financiero, la
transparencia en la publicidad y en los contratos, la resolucién positiva de
conflictos, el compromiso con el interés general y el apego a la ley*®,

Finalmente, el area latinoamericana también tiene un representante
comun. La Confederacién Latinoamericana de Cooperativas de Ahorro y Crédito,
con sede en la ciudad de Panama, fue fundada en 1970 por acuerdo de las
organizaciones nacionales de cooperativas financieras. Se trata de un organismo
regional cooperativo de representacion, financiamiento y asistencia técnica, sin
fines de lucro, cuya mision global es optimizar una red de productos y servicios
competitivos y oportunos. Esta agrupacion cuenta con una estructura corporativa
para la prestacion de servicios: capta depdsitos, otorga financiamientos, emite
avales y garantias, y acta como fiduciario. Cuenta ademas con organizaciones
subsidiarias que prestan algunos de estos servicios de manera especializada
(FECOLAC para actividades de capacitacion y consultoria, COLABANCO para servicios
bancarios, e INCOLAC para empresas inmobiliarias). Su membresia abarca 17
paises del area, con mas de 6,000 cacs y 5.3 millones de socios, aunque en
México su Unico representante es cPm?'.

3. Las caJAs DE AHORRO EN EUROPA. El concepto europeo de una caja
de ahorros, o de un “banco de depdsitos”, es su enfoque hacia los individuos,
hogares, PYMES y autoridades locales (ayuntamientos), con una estructura

en las diversas monedas nacionales al euro, y que se prevé dar4 lugar a numerosas confusiones
en las transacciones financieras. EUROPEAN SAVINGS Banks GROUP (ESBG), Charter of rights for
savings banks’ customers.

€sBo, Promoting savings banks in Europe.
™ Es86, Code of conduct for European savings banks' relations with their customers.
*' CONFEDERAGION LATINOAMERICANA DE COOPERATIVAS DE AHORRG Y CREDITO, coLaC desde 1970.
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netamente mercanti®®. Estas “cooperativas financieras’® tienen en comun el
hecho de que fueron creadas como instituciones no lucrativas con un propdsito
social. Un elemento importante en su creacion fue la Iglesia cristiana —en sus
diversas denominaciones—, excepto en el caso de Alemania, donde fueron
organizadas a iniciativa de las familias mas influyentes de los Lénder (Estados)®.
En muchos cascs, las entidades fundacionales que protagonizaron originalmente a
las cajas de ahorros reciben una porcidn de las utilidades, como la Fundacion
Obra Social en el caso de Caja de Madrid; otras cajas, como las francesas,
deslinan sus utiidades para el financiamiento de obras publicas y sociales. Se
capitalizan generalmente con las contribuciones de los integrantes, de quienes
aceptan depdsitos y a quienes hacen préstamos, y han llegado a conformar una
parte significativa del sistema financiero europeo, compitiendo a la par con la
banca tradicional.

PARTICIPACION DE LAS CAJAS DE AHORRO.
EN LOS SISTEMAS FINANCIEROS EUROPEOS? |

43%  Greca 14%
3% lrianda 3%
: " 20% isidia = 25%
wcpiblica Checa 268% italia 30%

30% Luxembirge _  50%
34% Noruega 45%
44% Paises Bajos =~ 20%
28% Polonia 25%
26% Reino Unido =~~~
Suecia 2%

La estructura legal de estas entidades ha contribuido a eliminar las
diferencias con la banca tradicional, pues estan autorizadas para realizar todo tipo
de operaciones financieras. Asimismo, en paises como Italia, Dirnamarca, Bélgica
y Francia se han instituido modificaciones a la estructura legal, transformandolas
en cajas de ahorros con una importante participacion accionaria, lo que no implica
necesariamente-su privatizacion®®- La-principal.red de cajas de ahorro_en Bélgica
fue transformada en una “sociedad andnima de derecho publico”, lo que significa
que el 100% de las acciones de esta compaiia estaban en poder de un holding
controlado por el Estado; sin embargo, en 1993 este holding transfirid ef 48.9% de
su participacion a una empresa de aseguramiento de actives bancarios.

En [talia, las BO cajas de ahorro (cassa di risparmio) se han
transformado en 77 sociedades andnimas y en 81 fundaciones. Estas altimas son

2 EsBG, Promoling savings banks in Europe.

MANSELL, op. cit,, p. 118,
™ EsBG, Savings banks: a global overwiew of the European sector, p. 4.
% (ay, BELEN Y SANCHEZ, NATIVIDAD, "Protagonistas con criterios diversos” Ranking de la
economia espafola, junio de 1999,
% Significa que emiten acciones que pueden ser adquiridas por el gran piblico inversionista,
alejandose del principio de igualdad entre socios.

180



DERECHO COMPARADO

accionistas de las nuevas sociedades, y se enfocan a proyectos de servicios
pablicos. Las cassa di risparmio ejercen su actividad dentro del marco de la
reglamentacién bancaria, y su (nica diferencia con la banca tradicional es la
obligacién de adherirse a la misma asociacion profesional. Las fundaciones son
instituciones de derecho puablico bajo la tutela del Ministerio del Tesoro y del
Banco Central, y estan compuestas de representantes de los fundadores o de sus
herederos, de las colectividades locales y de las asociaciones profesionales. La
vocacién de todo el sector es favorecer el desarrollo de sus ciudades o provincias,
y las ugi_f[idades se destinan a ofrecer mayores tasas al ahorro y bajar las tasas al
crédito™’.

En el caso de Alemania, e! sistema esta regulado por las normas que
cada Lédnder emite, y contempla dos tipos de entidades: las cajas de ahotro
(Sparkassen) conservan la estructura tipica, aunque algunas veces participa una
fundacion o alguna autoridad estatal {Landesbanken) como accionista mayoritario.
Este sistema esta fuertemente descentralizado en las comunas (Kreise), las
cuales son responsables de las cajas y estan representadas en los consejos de
administracion. Los Landesbanken, a ia vez que ofrecen servicios de tesoreria a
los gobiernos estatales, funcionan como un fondo de liquidez y camara de
compensacion de las distintas cajas. En los hechos, ofrecen sus servicios
unicamente al resto de las entidades y a los grandes usuarios, lo que despeja el
camino a las Sparkassen para operar como banca universal entre los pequefios
usuarios. Esta estructura garantiza indirectamente los depdsitos del piblico, con el
consecuente riesgo para las finanzas pablicas y el descontento de la banca
tradicional que no goza de este beneficio®. El modelo aleman, sin embargo,
promueve el ahorro privado vinculado al beneficio de |la comunidad, y hoy en dia
alcanza a dos de cada tres personas”.

Un esquema que juzgamos interesante porgue esta destinado tanto a
las PYMES como a los individuos, es el de las cajas de ahorro francesas. Esta red
financiera conjunta e! sentido social de estos intermediarios, a través del
financiamiento de obras comunales, con la visién empresarial. Las cajas de ahorro
en Francia (caisses d'épargne) fueron instituidas formalmente en 1816, como un
medio de! Estado francés para captar recursos y pagar las deudas contraidas por
el imperio napolednico. Estas entidades captaban depésitos voluntarios y
operaban los fondos de retiro de los funcionarios publicos, los cuales eran
depositados en una cuenta en el Tesoro francés a una tasa del 4% anual. Sin
embargo, la practica del ahorro en estas instituciones se concentraba casi
exclusivamente entre los parisinos, y a mediados del siglo pasado unicamente
operaban diez cajas en provincia, la mitad de cuyos usuarios eran pequefios
ahorradores.

2t DOUYERE, RAYMOND, Pour une banque différente: Ia modemisation des caisses d'épargne.

Loc. cit,
2 A través de 588 cajas de ahorro con 17,200 sucursales. DIRECCION GENERAL DE BANCA MULTIPLE,
Las cajas de ahorro en México, pp. 9-10.
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La ordenanza de 1829 otorgé la garantia del Estado a los depdsitos, vy
la diversa de 1847 definié a los érganos internos de las cajas. Sin embargo, 1a
crisis politica de 1848 ocasioné una aguda corrida financiera que no pudo ser
detenida ni adn con el alza de las tasas de interés, perdiéndose hasta el 80% de
los activos de las cajas®. Ef periodo de prosperidad que siguid trajo consigo la
diversificacion y espemallzacién, ampliandose las cajas de pensiones para
funcionarios publicos y surgiendo las de seguros mutuales, las militares, las de
escolares y las de retiro. Los gastos originados por la guerra franco-prusiana de
1870, y la necesidad por parte del Estado de captar recursos del pablico para
financiar el desarrollo, originaron la expedicién de las leyes de 1875 y 1881,
previendo la creacion de una Caja Postal y permitiendo a las cajas de ahorros
depositar sus activos en una cuenta corriente en el Tesoro publico. Por su parte, ia
ley de 1895 permitio a las cajas fijar por ellas mismas sus tasas activas y pasivas,
en funcién de sus utilidades y del comportamiento de su cuenta corriente en el
Tesoro. Su gran captacién motwé que comenzaran a financiar obras pudblicas,
tendencia que continia hasta hoy®'.

Después de la Primera Guerra Mundial, 1as cajas de ahorro continuaron
incrementando su fortaleza y se agruparon en conferencias regionales y en una
conferencia general, condiciones que les permitieron sortear la crisis de 1929. La
Ley de Finanzas de 1931 les permitié invertir sus activos parcialmente en valores
industriales y comerciales, mientras que sus operaciones activas alcanzaron a
corporaciones ferroviarias, aeronauticas y automotrices como Citroén. £i régimen
de Vichy, durante la Segunda Guerra Mundial, obligd a las cajas a financiar al
Estado, y a entregar todos los bienes que custodiaba para la comunidad judia.
Despues dei conflicto, estas entidades se beneficiaron de la reconstruccion y la
consecuente expansién de las zonas urbanas al ingfresar al mercado inmobiiiario.
La llamada “Ley Minjoz" de 15850, liberd en definitiva a las cajas de invertir los
recursos captados en valores gubernamentales, sustituyendo esa obligacion por ia
de financiar a los gobiernos locales, principalmente los ayuntamientos g clientes
Minjoz"); en ese momento, el nimero de cajas de ahorro ya llegaba a 585

En 1967 la Comision Racine para la modernizacion del sector propuso
el agrupamiento de las cajas, o que se concretd en la Unidn Nacional de Cajas de
Ahorro de Francia, y en 1969 se crearon los Grupos Regionales de Ahorro y de
Prevision, descentralizando importantes funciones crediticias. EI Reporte Ancien
de 1982 gener¢ a su vez la descentralizacion de la inversién de activos, y la ley
del 1° de julio de 1983 introdujo la homogeneizacion institucional, financiera y
contable de toda la red. Este sector se apoyaba en el Centro Nacional de Cajas de
Ahorro y en las Sociedades Regionales de Financiamiento. La “Ley de
Nacionalizacion” del 11 de febrero de 1982 les confirid el papel de mandatarios del

0 GROUPE Caisse DES DEPOTS, Les grandes périodes de la vie de ia caisse des dépdts.

' En aquellos tiempos financiaban la electrificacién rural, obras hidraulicas y la reparacion de
caminos. Asimismo otorgaban créditos refaccionarios y de avio a través de sociedades como
Crédit Agricole, apoyando los subsidios gubernamentales al sector agricola.

2 SYNDICAT UNIFIE DES CAISSES D0'EPARGNE, La mue de 'écureuil.
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Estado para la gestion de organismos financieros sociales, y en 1983 se cred la
estructura vigente en tres niveles: cajas de ahorro, sociedades regionales de
financiamiento y el Centro Nacional de Cajas de Aharro.

La Ley Bancaria del 24 de enero de 1984, otorgd a las cajas de ahorro
el status de instituciones de crédito, al mismo nivel y con las mismas obligaciones
que la banca tradicicnal. Este ordenamiento contiene un amplio marco de
referencia al cual deben sujetarse todos los “establecimientos de crédito”,
encomienda la regulacion secundaria a diversos érganos de composicion plural, y
otorga atribuctones a las instituciones que agrupan y representan al sector:

1. Define conceptos como establecimientos de crédito,
operaciones de banca, fondos recibidos del publico
(captacion), operaciones de crédito y medios de pago®.
Consideramos afortunada esta serie de definciones, toda
vez que no dejan fa interpretacion de estos términos a la
doctrina o a la voluntad de autoridades y pariculares;

2. Establece un catdlogo de operaciones comunes a todos
los establecimientos de crédito (art. 5);

3. Consagra el principio de separacidon banca-industria,
encomendando su definicion al comité de fa
reglamentacion bancaria y financiera (art. 6);

4. Define como establecimientos de crédito a las cajas de
ahorro y sefala expresamente que pueden efectuar
todas las operaciones de banca (art. 18);

5. Sujeta la “cancelacién” de un establecimiento de crédito
a la sancidn disciplinaria que al efecto emita [a comision
bancaria (art. 19-1),

6. Reconocce como “érgana central” para la aplicacion de
esta ley, al Centro Nacional de Cajas de Ahorro (art. 20),
al cual le reserva la aplicacién de los procedimientos
disciplinarios establecidos por la comisién bancaria. De
igual forma, encarga a esa organizacion el buen
funcionamiento de sus afiliados, tomando las medidas
necesarias para garantizar su liquidez y solvencia; lo
anterior, a través de la aplicacion de las disposiciones

* Establecimientos de crédito; personas morales que efectian operaciones de banca a titulo de
profesién habitual (art, 1°, primer parrafe). Operaciones de banca: recepcion de fondos del piblico,
operaciones de crédito y disposiciones de recursos para la clientela o para la gestion de medios de
pago (art. 1°, segundo parrafo). Fondos recibidos del publico: aquellos que una persona -la
institucion financiera~ recibe de un tercero, principalmente en forma de depésitos, con el derecho
de disponer de ellos por cuenta propia y con la obligacidn de restituirdos {art. 2). Operaciones de
crédito: todo acto por el cual una persona, a titulo oneroso, pone © promete poner fondos a ta
disposicion de otra persona, o toma un compromiso en interes de otra persona, como un aval, una
caucion o una garantia (art. 3). Medios de pago: instrumentos que, cualquiera que sea el soporte o
procedencia técnica utilizada, permiten a toda persona la transferencia de fondos (art. 4).
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10.

conducentes y de las sanciones previstas (arts. 21y 22).
La afiliacion a este érgano central es obligatoria (art. 23);
Crea el consejo nacional del crédito, el comité de la
reglamentacion bancaria y financiera, y ¢l comité de los
establecimientos de crédito de las empresas de
inversion, los cuales estan encargados de elaborar toda
la reglamentacién (arts. 24 a 32). Estos drganos
muestran una composicién heterogénea, que da como
resuitado una normatividad consensada®;

Instituye a la comisién bancaria como la encargada de
controlar la aplicacion de las disposiciones conducentes
(art. 37);

Establece un procedimiento de cancelacion de los
establecimientos de crédito a cargo de la comision
bancaria, con la participacion del &rgano central
correspondiente (arts. 46 y 47), y

Obliga a los establecimientos de crédito a garantizar su
liquidez y solvencia (art. 51), pudiendo participar para el
disefio del mecanismo comrespondiente los accionistas y

Languedoce — Rosélidn
Limousin
L 8ira - Drome - Ardéche
Lorena Norte
Martinica
Nueva Caledonia
". Pals del Adour.
Pals del Hainaut
" _Pals del Loira
Pais Lorenés
Paso de Calais
Picardia
—~—Pirineos:-Medios-" ... ..
Poitou - Carintia
Provenza — Alpes ~ Cércega
Reunion

Isla de Francia - Parls Roédano — Alpes — Lyon

Valle de Francia ~ Orleanesado

* El consejo nacional del crédito, por ejemplo, estd presidido por el ministo encargado de la
economia y de las finanzas. Asimismo, estd presente el gobernador del Banco de Francia como
vicepresidente, y los siguientes miembros nombrados por el ministro de economia: a} cuatro
representantes del Estado pertenecientes al Tesoro; b) dos diputados y dos senadores; €) un
miembro del consejo econdmico y social; d) tres representantes de las regiones, departamentos y
territorios de ultramar; e) diez representantes de las actividades economicas, f) diez representantes
de las organizaciones sindicales pertenecientes a los establecimientos de crédito; g) trece
tepresentantes de los establecimientos de crédito, y h) seis personalidades designadas en razén
de sus conocimientos econdmicos y financieros (art. 25).

35 SENTRE NATIONAL DES CAISSES D'EPARGNE ET DE PREVISION, Caisses d'épargne.
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socios de las instituciones, a invitacion del Banco de
Francia o de la comisién bancaria (arts. 51 al 52-1).

Con el fin de establecer las diferencias definitivas entre estas entidades
y otras semejantes, en 1992 se definieron los campos de accién de las
cooperativas agricolas, maritimas, industriales y de vivienda, dejando a las cajas
de ahorro el servicio a los individuos, familias y al desarrollo regionalae. De igual
forma, se definid el papet del Centro Nacional de Cajas de Ahorro, cuyo capital
esta controlado en un 65% por las propias cajas, mientras que el restante 35% es
detentado por la caja de depositos del gobierno francés. Es dirigido por un
directorio bajo el control de un consejo de vigilancia compuesto por doce
representantes de las cajas de ahorro, seis representantes de la caja de
depositos, tres representantes del parlamento y dos representantes de los
trabajadores. Las cajas de ahorro francesas ocupan el segundo lugar nacional por
el monto de sus depositos, segundo lugar por la extension de su red (35 cajas con
4,200 sucursales, 4,400 cajeros automaticos y 39,400 empleados) y quinto lugar
por sus activos.

REFORMA DE 1997 A LAS CAJAS
DE AHORRO FRANCESASY

Antes de la Reforma

Caja de Ahcrro

' (sin estnictura accionaria)

' ¥

‘ Funciones Combinadas

i [ Funcion Social | Funcién Bancaria |
i

T T .
Créditos a entidades publicas < Créditos a PYMES :
para promover. % Créditos personales

< Interés plblico
% Economia regicnal

Después de la Reforma

: Fundacién >

i {accionisla mayoritario)

{ Nz I
Caja de Ahorro <> | Otros accionistas:

' (con estructura accionaria) < Bancos

! WV % Otras Cajas de Ahorro

: [ Funcién Bancaria | < Otras Fundaciones !

i + Clientes

}

i

» Ley numero 92-643 del 13 de julio de 1992 relativa a la modernizacion de las empresas
cooperativas
% EsgG, Savings banks: a global overwiew of the European sector, p. 17.
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En 1997 cambid la naturaleza juridica de las cajas de ahorro, al ser
transformadas en sociedades anénimas cuyos accionistas mayoritarios son las
fundaciones, ias cuales canalizan recursos a las obras publicas y al financiamiento
de los gobiernos locales, con lo que cumplen su mision social. La nueva estructura
representd ventajas en términos de simplificacion, eficiencia y desarrollo de las
entidades, a la vez que al darles un sentido de pertenencia a los socios
particulares. La organizacion de las cajas es homogénea en toda la red: un
directorioc de 3 a 5 miembros bajo el control de un consejo de orientacion y
vigilancia de 17, 21 o 25 miembros, representando a los socios depositantes,
trabajadores y personalidades locales. Esta transformacién, realizada a imagen de
otros paises europeos, parecio denotar lo que DOUYERE llama un “sentido de a
historia” en estas entidades®, en aras de preservar esta fuente de financiamiento
social a través de una mejor distribucion del ahorro.

4. LAS CAJAS DE AHORROS ESPANOLAS. El “sentido de la historia” a que
nos referimos en el numeral anterior adquiere otra dimensién al estudiar la
evolucién de las cajas de ahorros en Espafia. A diferencia de otras cajas como las
francesas, alemanas e italianas, en las que el Estado regula su funcionamiento
hasta participar directamente en ellas, en el caso espafioi se ha preservado su
independencia de la autoridad, aunque el control re%utatorio es férreo —si bien
matizado por eficientes practicas autorregulatorias— £l compromisc con la
sociedad, por otra parte, se origind en los Montes de Piedad, y perdura en la
aplicacién de remanentes de operacion a obras sociales, culturales y de desarrollo
de las propias cajas.

En efecto, segin CoNzALEZ MOREND, |2 realidad juridica e institucional
sobre los antecedentes de las cajas de ahorros es que su origen auténtico son los
Montes de Piedad, puesto que aquéllas heredaron el espiritu benéfico-filantrépico
de que carecian los establecimientos bancarios®. Aparecieron en Italia a
mediados del sigle Xv, promovidos por la orden franciscana con el fin de combatir
la usura,”y enmarcados dentro de-la corriente humanista-del Renacimiento.-E!}
primer Monte se establecié en Perusa en 1462, extendiéndose a Orneta (1464),
Viterbo (1471), Sabona (1479), Mantua (1484), Florencia (1492}, Milan (1496) y
Roma, este ultimo con la aprobacion del papa Pablo w. El funcionamiento de los

* DouyeRre, op. cit.

En Francia, la intervencion estatal se reflejd en la fusion y agrupacion de ias cajas hasta dividirse
homogéneamente el terrtonio francés, dos cajas no tienen presencia en una misma localidad, a
diferencia de Espafia donde coexisten, y a veces compiten entre si, varias cajas de ahorro en una
misma zona. Ejemplo de lo anterior son las Cajas de Ahorros de Barcelona, Catalufia, Manlleu,
Manresa, Layetana, Sabadell, Terrassa y Penedes, las cuales tienen su domicilio social en la
misma provincia. Por su parte, Caja Espafia tiene su sede en Ledn y 344 de sus sucursales se
ubican dentro de 1a Comunidad de Castilla y Ledn, pero 81 sucursales mas estan establecidas en
las Comunidades de Galicia, Asturias, Cantabria, La Rioja, Navarra, Aragdn, Castilla-La Mancha y
Madrid. CaJa ESPARA, Plan estratégico Caja Espafia 2002.

“° GonzALEZ MORENO, JOSE MANUEL, Naturaleza y régimen juridico de las cajas de ahorros, p. 13.
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Montes giraba en torno al préstamo pignoraticio con un interés bajo, medida que
0casiond una larga polémica sobre el caracter benéfico de los Montes de Piedad
hasta que en 1515 el papa Leon x, en la bula Inter Multipiices, restablecio la licitud
del cobro de intereses y otorgd un caracter sagrado a esas instituciones®'.

El modelo italiano fue seguido en Espana hasta la creacion en 1702 del
Monte de Piedad de Madrid, con el objeto de ayudar a “vives y difuntos” por medio
de préstamos y celebraciones religiosas. Se socorria a los necesitados por medio
de préstamos prendarios gratuitos, y a las almas del purgatorio mediante la
celebracion de misas y novenarios —caracteristica que lo distingue de los
italianos—, lo que encajaba en el momento historico y las necesidades populares
(hambre, usura, devocién a las animas del purgatorio), por lo gue desde sus
inicios tuvo una gran acogida. Ef aspecto econdmico se resolvio mediante
limosnas de particulares, ayudas reales, donativos producidos por préstamos sin
interés, y depositos en efectivo; estos uitimos fueron sin duda la principal fuente de
financiamiento, pues los depésitos se Hlevaban en custodia®.

En su primera etapa, las cajas de ahorros espafolas carecian de
caracteres definidos, manifestando la influencia de sus precedentes
institucionales, los Montes de Piedad. Su actividad se centraba en la introduccion
de una cultura del ahorro y prevision entre las clases modestas, es decir, “se
alinearon entre las entidades de beneficencia privada a causa del abstencionismo
estatal, y su funcion primordial —practicamente exclusiva—, fue el formento del
ahorro entre las clases populares con una proyeccidn social muy rudimentaria™. En
su segunda etapa su desarrollo cuantitativo se dio paralelamente a su separacion
de los Montes, lo que posteriormente implico su acercamiento hacia las entidades
estrictamente bancarias. Perdieron su tinte pedagégico, su ambito de accién dejod
de ser local e involucraron a un mayor nimero de individuos de distintas clases
sociales®.

El surgimiento de las cajas de ahorros en Espafia fue retrasado con
refacion al resto de Europa, lo que constituye su primera peculiaridad. E! primer
intento tuvo lugar a iniciativa del Conde de Villacreces en Jerez de la Frontera, una
de las ciudades con mejores relaciones comerciales con Inglaterra y refugio de
liberales exiliados del régimen de Fernando vii. La Real Orden del 3 de abril de
1835 reconoci¢ la existencia de esta caja, en la cual podian;

“...hacerse imposiciones desde 4 reales de vellbn hasta dos mil, no
excediendo de 20.000 las de una misma persona; donde a cada
acreedor se entregara una libreta en que consten las imposiciones y
reembolsos; donde se abonard un 4 por 100 anual, quince dias después
de hecha la imposicién, capitalizandole todos los afos; donde podran
reembolsarse los acreedores de sus imposiciones e intereses
devengados, avisando ocho dias antes cuando la cantidad no pase de

:: LAGUNA, RAFAEL, Las cajas de ahorro en Espafia, en SHCP, ap. cil., pp. 87-88.
Loc. cit.
** GONZALEZ MORENO, op. cit,, p. 16.
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500 reales, y un mes siendo mayor donde se ofrece la mas severaw'. .« "o
reserva sobre estas imposiciones™ . .

Este primer proyecto desaparecid, ya que en 1859, por Real Orden de
19 de noviembre, se fundé la actual Caja San Fernando de Sevilla y Jerez, dando
por desaparecida ia de 1834. A fa muerte de Fernando vi, los exiliados liberales
difundieron fa idea de las cajas de ahorros. Por otra parte, al estar desprestigiadas
las instituciones gubernamentales, estas organizaciones nacieron al margen de
todo intervencionismo estatal. Fue en ese momento cuando a la naturaleza
filantropica y paternalista de las cajas se unié el movil politico-estabilizador, que
pretendia sacar a la sociedad espafiola de la depresion econdmica y social en que
habia caido. Sin embargo, no fueron promotoras del desarrollo, pues los fondos
captados se comprometian en las operaciones de empefio de los Montes de
Piedad que les estaban anexos*.

El Real Decreto de 25 de octubre de 1838 fundé la Caja de Ahorros de
Madrid, impulsada por Joaquin Vizcaino, Marqués de Pontejos, y dando inicio a la
institucionalizacién de estas entidades. Mediante la Real Orden del 17 de abril de
1839, se encargd a los gobernadores civiles la creacidn de, al menos, una caja de
ahorros en cada provincia, asociandola a un Monte de Piedad o promoviendo
también 1a creacién de este establecimiento. El Real Decreto de 1853 supuso la
hegemonia de las cajas sobre los Montes de Piedad, pues se obligaba a éstos a
abonar ciertas cantidades “a las Cajas de Ahorro de que dependan”. igualimente,
se establecié que cuando las cajas alcanzaran el capital necesario, se abriria at
publico un Monte de Piedad; es decir, se exigia la existencia de una caja para
poder crear un Monte que le estuviera asociado®.

El mismo ordenamiento consideraba a las cajas como “establecimientos
municipales de beneficencia”, dandoles un caracter publico. Lo anterior, a pesar
de que los servidores publicos Unicamente promovian la creacion de cajas, de que
su caracter era estrictamente privado, y de que no fondeaban a corporacion
pablica alguna, La intervencién estatal provocd la amenaza de renuncia de los
principales “patrones”’, y el retiro masivo de depésitos. Consecuentemente, las
cajas-hicieron caso omiso de este Decreto, mismo que fue sustituido hasta 1880
por un ordenamiento que las reconoci® como institucicnes de beneficencia
privadas, y que disolvid el binomio cajas-Montes, aungque recomendd su
preservacion; en adelante, las cajas de regiones mas desarrolladas (v. gr.:
Catalufia) prescindieron de los Montes de Piedad, mientras que las de regiones
mas atrasadas (Andalucia, Galicia) las conservaron como un medio seguro de
colocacién de sus capitales.

* Ibidem, pp. 28-29.

3 EI Reglamento de! Decreto de creacion de la Caja de Ahorros de Madrid, emitido por la Reina
Maria Cristina en 1839, establecia que los fendos obtenidos debian entregarse (nicamente al
Monte de Piedad, en calidad de préstamo al 5% de interés anual. El excedente que cada afic
obluviera la Caja deberia devolverse al Monte para incrementar su capital.

* Ihidem, pp. 46-47.
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En 1908 se cred ef Instituto Nacional de Previsién, que en sus estatutos
asignd funciones especificas a algunas cajas, con lo que se ligaron a la politica
social del gobierno. Dichas funciones pasaron en 1933 al vigente Estatuto de las
Cajas Generales de Ahorro Popular, aunque de modo transitorio. La agrupacion
de las cajas se dio a partir de 1915, con base en las fusiones de varias cajas
catalanas y la aparicién de federaciones regionales. La Real Orden del 24 de
sepliembre de 1928 dio origen a la Confederacién Espariola de Cajas de Ahorros
(CECA), el mas importante instrumento de coordinacion y representacion de las
cajas espafolas a nivel nacional e internacional. Fl Estatuto de las Cajas
Generales de Ahorro Popular de 1933 consagro a las cajas como entidades de
caracter social, aungue configuradas como entidades financieras. Asimismo,
terminé de diferenciarlas de las simples fundaciones de beneficencia, porque no
se limitaban a atender sus fines con las rentas que produjera su capital, sino que
administraban depésitos ajenos a través de instrumentos financieros®’. Asimismo
las reconocio como entidades financieras al ubicar al Ministerioc de Trabajo —y
posteriormente al Ministeric de Hacienda— como la dependencia reguladora.

La dictadura franquista someti6 a las cajas de ahorros al "protectorado”
gubernamental, con Juntas de Patronato que unian a los benefactores privados
con las autoridades®®; a partir de ese momento comenzé a delinearse un marco
normativo, a través de numerosas disposiciones, que iguaié sus condiciones a las
de ia banca comercial. En 1957 y 1962, con la Ley de Bases para la Ordenacion
de la Banca y el Crédito, se les incluyé como parte del Sistema Financiero
Espafiol. La Ley de Bases de Ordenacién del Crédito y la Banca fue consecuencia
de la liberalizacién de la economia desde el Plan de Estabilizacion de 1859, y la
subsecuente iniciacion del Plan de Desarrollo de 1961. Ei Real Decreto 2290 del
27 de agosto de 1977 establecié una ordenacién global vy sistematica de los
6rganos y funciones de las cajas y les dio mayor libertad en la colocacion de sus
fondos™.

Asimismo, [a Ley del 13 de mayo de 1985 de Coeficientes de Inversion,
Recursos Propios y Obligaciones de Infarmacién de los Intermediarios Financieros
dio a las cajas de ahorros la denominacidn genérica, junto a los bancos, de
entidades de depésitos. La diversa 31 del 2 de agosto de 1985, de Regulacion de
las Normas Basicas sobre los Organos Rectores de las Cajas de Ahorros,
reconocid la competencia de las autonomias para regular a las cajas, otorgando al

7 ibidem, p. 79.

La proteccién del franquismo no se limitaba al dmbito organizativo, sinc que se extendia al
financiero. Por ejemplo, hasta 1977 las cajas debian invertir el 68% de sus recurscs ajenos en
fondos plblicos y en “préstamos especiales” {a entidades publicas), todo lo cual conformaba una
especie de “encaje legal’, mientras que la banca comercial unicamente invertia el 25% de sus
recursos ajenos en los mismos conceptos. RuBlio JIMENEZ, MARIANO, La eficacia del sisterna
financiero desde ia perspectiva del Banco de Espana, en MOCHON MORCILLO, FRANCISCO ¥ MORA
SANCHEZ, ANTONIO (COORDINADORES), Dinero y banca: la problemdética del sistema finangiero
espafiol, p. 19.

*® MARTIN-RETORTILLO BAaQUER, S., en GARCIA DE ENTERRIA, EDUARDO ET AL. (CONSEJO DE
DIRECCION), Enciclopedia juridica basica, p. 863, y LAGUNA, op. cit,, p. 90.
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Ministerio de Hacienda y al Banco de Espafia las funciones de disciplina,
inspeccion y sancion de las cajas, asi como de politica monetaria, financiera, de
solvencia y de seguridad; a ordenacion de las cajas de ahorro es el ambito donde
mayores tensiones se han manifestado entre el Estado y las Comunidades
Autdnomas respecto a la delimitacion de sus competencias en materia
econémica®. El Real Decreto Legisiativo 1298/1986, del 22 de junio de 1986, las
calificé y consideré como establecimientos de crédito a la par que la banca, y la
Ley 26 del 29 de julio de 1988 sobre Disciplina e Intervencion de las Entidades de
Crédito las sefiala como una mas de las entidades de crédito.

Como ya se menciond, las cajas de ahorros estan sujetas a un régimen
juridico homogéneo con el de los bancos privados, en cuanto estan insertas en los
ordenamientos propios de las entidades de crédito. En este sentido, MARTIN-
RETORTILLC encuentra Gnicamente un aspecto en el que difieren de la banca,
dispuesto por el art. 40 de la Ley 26/1988 y referente a la responsabilidad en que
pueden incurrir los miembros de las comisiones de control, de las cajas®'. Por su
parte, la Ley 31/1985 establece como drganos de las cajas a la asamblea general,
que ‘es el érgano que, constituido por las representaciones de los intereses
sociales y colectivos del ambito de actuaciéon de la Caja de Ahorros, asume el
supremo gobierno y decision de la Entidad” {art. 2.1). Esta asamblea se integra
con representanies de ias corporaciones municipales en las que tenga oficinas, de
sus depositantes (“impositores”), fundadores y empleados; las proporcionas en
que esta representado cada estamento son fijadas por el legislador autondmico.
La asamblea ejerce facultades generales de gobierno, y el nombramiento y

revocacion de los miembros del consejo de administracion y de la comision de
control.

tLa misma Ley schala que el consejo de administracién “tiene
encomendada la administracién y gestién financiera, asi como la de la Obra
benéfico-social de la Caja de Ahorros” (art. 13.1); también su representacion “para
todos los asuntos pertenecientes al giro o trafico de la misma y para los litigios”
(art. 19.1). La integracion de este consejo responde a las mismas reglas de

-representacion de-tos distintos sectores establecidos parala asambiea (art."14). La

comision de control “tiene por objeto cuidar de que la gestién del Consejo de
Administracion se cumpla con la maxima eficacia y precision, dentro de las lineas
generales de actuaciéon sefaladas por la Asamblea General y de las directrices
emanadas de la normativa financiera” (art. 21). El director general es nombrado
“entre personas de capacidad, preparacion técnica y experiencia suficiente para
desarrollar las funciones propias de este cargo” (art. 26.1). '

La autorizacidn para crear estas entidades queda encomendada al
Ministerio de Economia y Hacienda, a propuesta del Banco de Esparia, mientras
que la inspeccion y supervision es encomendada a ese Banco Central en términos
practicamente idénticos a las que desarrolla sobre los bancos. Esta misma entidad

% MARTIN-RETORTILLO, Op. Cit., p. 864.
5 thidem, p. 865.
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supervisa el Fondo de Garantia de Depdsitos en Cajas de Ahorros, constituido a
semejanza de su similar bancario, pero al que se ha acudido excepcionalmente
“habida cuenta los menores riesgos habldos como consecuencia de la habitual
prudencia que suele caracterizar su gestton . Los excedentes de las entidades
se destinan a la constitucion de reservas en una proporcién no menor al 50% (art.
10.5 de la Ley 31/1985), proporcién que puede ser reducida por el Banco de
Espafia atendiendo a su salud financiera. Asimismo, se destinan al financiamiento
de la ohra benéfico-social, previa aprobacion de la asamblea general y del
Ministerio de Economia y Hacienda {(art. 11.6); en todo caso, las proporciones y
caracteristicas de la obra social son dictadas por leyes autondmicas.

La cEca esta reconccida en la regulacion como la representante
individual o colectiva del sector ante la autoridad y organismos internacionales,
agrupando a la totalidad de tas cajas de ahorros. Ademds, presta un conjunto de
servicios de informacidon, asesoria técnica y financiera, y de coordinacidn
operativa, La CECA coopera con las cajas de ahorros en las tareas de seleccion y
formacion del personal a través de la Escuela de Cajas de Ahorros, tarea gue se
ha expandido a iberoamérica gracms a la colaboracién de la Agencia Espafiola de
Cooperac1on Internacional y del BiD%. Por otra parte, maneja servicios que Ias
cajas ofrecen en su conjunto a la poblacién como el servicio “Tarjeta 60007,
mayor red espahnola tanto por el nimero de cajeros automaticos (cerca de 15 000)
como por los puntos de venta a su disposicion (300,000)*, camara de
compensacion, oficinas en el exterior —principalmente en la Unién Europea— y una
red de corresponsales en 1,350 bancos de 100 paises.

CAJAS DE AHORROS CONFEDERADAS“

CA del Mediterrénec — CAM (Alicante)
‘[cA de Avila
'[MP y Caja General de Aharros de Badajoz
CA y Pensiones de Barcelona —~ La Caixa
CA de Catalufia (Barcelona}
Bilbao Bizkaia Kutxa — Aurrezki Kulxa eta Bahitetxea — BBK (Bilbao)
-|CA y MP del Circulo Catélico de Obreros de Burgos
-|{CA Municipal de Burgos
ICA ¥y MP de Extremadura {Cé&ceres)
.|Caja de Ahorros y Préstamos de Carlet {Carlet, Valencia)
CA de Valencia, Castelién y Alicante — BANCAJA (Castellon)
CA y MP de Cordoba — CAJASUR
CA de Galicia {La Corufia)
.|CA de Castilla-L.a Mancha (Cuenca)
Calixa d'Estalvis de Girona (Gerona)
:ICaja General de Ahorros de Granada
: Caja de Ahorro Provincial de Guadalajara
Caja Provmc:al de Ahcrros de Jaén

=" — - - - o mn am .

s - Ibidem, p. 867

CECA ¢ Qué son las cajas de ahorros?

 Ceca, Confederacion Espafiola de Cajas de Ahorros 1928 - 1996.
* Ceca, Relacion de cajas de ahorros confederadas.
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CAJAS DE AHORROS CONFEDERADAS fcont)

Caja Espafia de Inversiones, CA y MP (Ledn)

CA de La Rioja {Logrofio)

CA y MP de Madrid

MP y CA de Ronda, Cadiz, Almerla, Mélaga y Antequera — UNICAJA
f(Malaga)

CA Comarcal de'Manlleu {Manli@u, Barcelona),
{CA de Manresa (Manresa, Barcelona)

HCA Layetana (Matars, Barcelona)

CA de Murcia

CA Y MP de Onfinyent {ORtinyent, Valent:la)
CA Provincial de Orense
HCA de Asturiag (Oviedo) —
RCAY 'MP de las Baleares — Sa Nosfra (Paima de Mailorca)

qCaja Insular de Ahorros de Canarias (Las Palmas de Gran Canaria)
HCA y MP Municipal de Pamplona

CA de Navarra (Pamplona)

1A de Colonya Caixa Pollensa (Pollensa Baleares)
4CA Provincial de Pontevédra ~

CA de Sabadell {Sabadell, Barcelona)

JCA de Salamanca y Soria — Caja Duero (Salamanca)
NCA y MP de Gulpuzcoa y San Sebastian — Gipuzkea efa Donastiako
SAumozki Kultxa {San Sehastian)

Caja General de Ahorros de Cahariaé (Santa Cruz de Tenerife)

CA de Santander ¥ Ca_ntabria (Santander)

CA'y MP de Segovia

MP y CA de Huelva y Sevilla (Sevilla)

CA Provincial San Fernando de Sevilla y Jerez (Sevilla)

CA Provincial de Tarragona

CA de Terrassa {Terrassa, Barcelona) -

CA Municipal de Vigo — CaixaviGo

yCaixa d'Estalvis del Pcnedes {Vilafranca del Penedes, Barcelona) X

JCA de Vitoria y Alava — Araba efa Gazteiko Aurrezki Kutxa — CASAVITAL
j{KuTxa (Vitoria) '

dCA y MP de Zaragoza, Aragén y Rioja — IBERCAJA (Zaragoza)

§CA de |a Inmaculada de Aragdn — Cal (Zaragoza)

HCA: Caja de Ahorros -
wMP MontedePledad - e R St -

La obra social refleja el excelente estado financiero de estas entidades,
y abarca lo mismo actividades culturales (conciertos, musecs, publicaciones,
conservacion de monumentos histaricos) como docentes, sanitarias, asistenciales
y de investigacion. La obra social también puede darse a través de la reduccion de
las tasas de interés sobre préstamos hipotecarios, come medio para favorecer la
adquisicién de viviendas. Todo lo anterior, bajo un esquema que busca la
exencion de impuestos como un camino para dedicar mayores recursos a la obra
social, a la realizacién eficiente de la misma y atendiendo a las necesidades de la
poblacion espaiola®®. No extraia que la realizacion de este tipo de obras,
provenientes de una entidad financiera llame poderosamente fa atencidn,

% Ceca, Inauguracion de las nuevas instalaciones dela C. E. C. A.
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principalmente en un medio con tantas carencias materiales como el nuestro, y
que haya intentado ser emulada por otras organizaciones, incluyendo a las SAPS.

5. EL MovimiENTO DE CAJAS DESJARDINS DE QuUEBec. El origen del
Movimiento Desjardins se remonta al 6 de diciembre de 1900, cuando Alphonse
Desjardins, funcionario del Parlamento canadiense, se reunié en la cocina de su
casa con Doriméne, su esposa, y algunos vecinos suyos para fundar la primera
caja popular. De esta manera fructifico una investigacion de tres afios y un
intercambio de correspondencia con los representantes de las cajas rurales y
bancos populares alemanes, italianos y franceses®; podemos afirmar que la Caja
Popular de Lévis no ofrecia innovacion alguna en cuanto a su organizacién, pero
sus fines iban mas allad del simple financiamiento: organizar el crédito popular
sobre la base del ahorro popular, para combatir fa usura y ofrecer un verdadero
instrumento de organizacion econdmica.

Debemos recordar que la poblacién francéfona del Canada se
encontraba como hoy en desvertaja numérica frente a la poblacién de habla
inglesa. Diferentes en cultura, lengua y religion, su nivel econdmico era
significativamente inferior al de sus vecinos, y sus derechos politicos apenas
comenzaban a ser reconocidos a través de la conformacién de la provincia de
Quebec, donde casi todos habitan. Desjardins tomé como base para la
implementacion de su idea la estructura de la Iglesia Catdlica; lo anterior explica
por que la gran mayoria de las cajas de ahorro llevan nombres de santos. Gracias
a sus gestiones, en 1906 la asamblea legislativa de Quebec aprob6 la Ley de los
Sindicatos Cooperativos. Para 1920 existian mas de 140 cajas independientes y
auténomas entre si, que agrupaban a 30,000 socios; su Unico nexo era el marco
legal fijado por el gobierno provincial.

La crisis agraria derivada de la Depresién Econdémica, no impidio el
desarrollo del Movimiento, aunque ciertamente una tercera parte de las cajas tuvo
que cerrar. Siguiendo una tendencia natural entre estos intermediarios, las cajas
restantes emprendieron una serie de fusiones y formaron uniones regionales —las
actuales federaciones—, instaurando sistemas de inspeccién y creando servicios
complementarios. En 1932 las uniones se reagruparon en torno a una federacién
provincial —hoy Confederacién~ que asumiera la inspeccion de las cajas y
recibiera y distribuyera las subvenciones gubernamentales, coadyuvando con ello
a la labor de la Contraloria de Cajas gubernamental. La crisis econémica fue e
catalizador de diversos sectores (el clero, los nacionalistas, los profesionistas y los
dirigentes gremiales} que buscaban medios para poner fin a la dependencia
econdmica de los quebequenses.

Hacia el fin de la Segunda Guerra Mundial, que impulsd la actividad
econdmica en Canada, el nimero de cajas crecié hasta 877 con mas de 300,000

" LE MOUVEMENT DES CAISSES DESJARDINS, Survol historique du Mouvement Desjardins.
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socios. En esa época se siguid ampliando la estructura federativa hasta su
conformacion actual de once federaciones; la Federacién de Cajas de Ahorro, que
agrupa a socios de la misma empresa o institucion publica o privada, o que tiene
otros nexos comunes distintos a la vecindad®®, y diez federaciones regionales que
se especializan en el financiamiento de las actividades preponderantes en su zona
de influencia. También en esos afnos se fortalecieron los sistemas de inspeccion
implantados por las federaciones, y comenzaron a surgir una serie de empresas
de servicios complementarios, como los seguros y los fideicomisos, ademas de un
fondo de garantia. A finales de los arios 80, ingresaron al Movimiento tres
federaciones auxiliares ubicadas en zonas preponderantemente angloparlantes,
pero que dan servicio a los inmigrantes quebequenses, con lo que se consolidé
una red que actualmente es la primera en Quebec y la sexta en todo Canada.

" FEDERACIONES AGRUPADAS
EN EL MOVIMIENTO DESJARDINS™

i Federacién '~ Cajas _  Socios
Cajas de Ahorro Desjardins de Quebec 121 293,938
lQuebec Centro R 124 T77 379,500

HQuebec 312 1'099,242 §
fontreal y Quebec Ocaidental” ~ 7 [ 3200 7T 245774
Gaspesia e Islas de la Magdalena ™~ 42 93,811 §
REstiria o o 78 239,896
jBajo San Lorenzo 81 188,791
BSaguenay — Lago Saint-Jean 64 205,000
Abitibi 42 83,320
IRichelieu — Yamaska ~ ~ 74 329,000
i anaudiére 47 183,657 |
Manitoba' ~ . ' a 18 35,000
| io' ’ i ' T4 200,826
| Acadia (Nuevo Brunswick)' T 210,546
HTOTAL 6'009,941

Durante el xvi Congreso de dirigentes de las cajas Desjardins,
celebrado en marzo de 1989, se aprobd la aplicacidn del principio de la delegacion
de poderes, en virtud del cual las decisiones tomadas por los consejos de
administracion de la Confederacion y de las federaciones, en el ejercicio de los
poderes y responsabilidades que les fueron delegados por las cajas, seran
obligatorias en todas las instancias. Asimismo, se aprobd la propuesta de
implementar, en un término de tres a cinco afios, una federacion lnica que agrupe
a todas las cajas, y un comité designado por la Confederacion que debera

® xisten inclusive cajas dedicadas al servicio de los inmigrantes portugueses, chinos, ucranianos
Z polacos.
¥ LE MOUVEMENT DES CAISSES DESJARDING, The cooperative network of financial services.
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prepargor un esquema de transicion, asi como estudiar los impactos y costos de la
misma™.

Las cajas Desjardins estan regidas en Quebec por la Ley sobre las
Cajas de Ahorro y de Crédito; las establecidas en las demas provincias del
Canada se regulan a través de sus respectivas normas provinciales. La ley
quebequense prevé que las cajas deben estar afiliadas a una federacion (art.
11)*'. Tanto las federaciones como las confederaciones estan conformadas como
cooperativas, aunque con objetos mas especificos: las primeras deben promover,
defender y desarrollar a sus cajas afiliadas, fungir como érganos de supervision y
de control en los términos de la Ley, y administrar sus fondos de liquidez,
depdsitos e inversiones; las confederaciones a su vez tienen las mismas
prerrogativas sobre las federaciones (arts. 4 y 5). Toda vez que el Movimiento
Desjardins constituye el intermediario financiero mas pederoso de Quebec,
debemos entender que [a Ley sobre las Cajas de Ahorro y de Crédito al referirse a
federaciones y confederaciones, implica necesariamente a Desjardins®; la misma
Ley protege esta denominacién, reservandola a las entidades pertenecientes al
Movimiento (arts. 21 y 22).

Las federaciones tienen por misién favorecer el crecimiento y eficacia
de sus cajas afiliadas, facilitandoles servicios comunes en seleccitn y formacién
de recursos humanos, comunicaciones, andlisis de créditos de montos elevados,
desarrollo de negocios y financiamiento. La Confederacion, por su parte, es la
entidad responsable de orientar, planificar y coordinar el conjunto de actividades.
Esta dirigida por un consejo de administracion formado por representantes de
cada federacién, y un presidente electo en las asambleas anuales. También es
propietaria de una serie de empresas que prestan servicios a todo el Movimiento,
como la Caja Central, agente financiero del mismo; Visa Desjardins, la mayor
emisora de tarjetas de crédito en Quebec; Capital Desjardins, especializada en la
capitalizacion de las cajas, y la Sociedad Financiera Desjardins-L.aurentienne, que
posee a su vez dos companias de seguros5’.

El capital social de estas entidades esta integrado por “pares de
calificacion” nominativas, las que pueden ser permanentes y privilegiadas (arnt. 67),
no dan derecho al pago de intereses (art. 71), y pueden ser transferidas a otros
socios, o dadas en garantia a terceros (art. 75). Su emisién depende de los fondos

* Le MOUVEMENT DES CAISSES DESJARDINS, Modification aux structures du Mouvement Desfardins.
les délequés des caisses Desjardins disent oui aux changementes proposés.

' El ministro de economia, a peticion del inspector general de instituciones financieras, puede
exceptuar a una caja de afiliarse a una federacion, cuando ésta ofrezca al inspector las garantias
suficientes para la proteccion de los socios de la caja (art. 13).

Otro ejemplo de esta “ley dirigida® es el art. 446, que permite [a admisién a una confederacion en
calidad de miembros auxiliares, de federaciones de cajas de ahorro constituidas en el exterior de
Quebec. En este sentido, se reconoce la personalidad jurldica de entidades financieras constituidas
conforme a leyes exiraterritoriales, es decir, las Federaciones de Cajas Desjardins en Manitoba,
Onlario y Acadia.

BLANCO, JOSE, Regufacion y supervision prudencial en Desjardins: una alfianza eficaz def
regulador y el regutado.
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que la caja haya confiado a su federacion, y su valor no puede ser reintegrado al
socio en caso de liquidacién (arts. 76 y 77), excepto cuando se haya mantenido fa
propiedad por cinco afios, o su titular sea mayor de 60 afos (art. 79). Respecto de
los 6rganos de administracion, se establece la existencia de la asamblea general,
el consejo de administracién y el consejo de verificacién y de deontologia (arts.
118 y 119). Los integrantes de los consejos sefalados duran en su encargo tres
afos, sustituyéndose por terceras partes cada afio (art. 119).

La supervision y vigilancia se realiza a través de verificadores
designados por las federaciones (art. 280), que trabajan de forma cercana con el
inspector General de Instituciones Financieras. Este es un organismo autonomo
en la realizacién de su objetivo, que depende administrativamente del Ministerio
de Finanzas; respecto de! Movimiento Desjardins, la supervision se realiza con
fundamento en el marco legal y en los acuerdos con la Confederacion. Esta Gltima
se compromete a realizar todas las funciones de supervision en cada una de las
cajas, federaciones y compaiias filiales; 1a confederacién, a su vez, €5 auditada
por despachos externos. Esta delegacion del poder supervisor no es automatica ni
permanente, pues el inspector General se reserva el poder de mantenerio o
limitarlo, razén por la que Desjardins se obliga a mantener elevados estandares de
calidad v eficiencia en ef ejercicio de sus funciones™.

Finalmente, es interesante observar que la Ley sobre las Cajas de
Ahorro y de Crédito regula de manera exhaustiva a estos intermediarios. Sus casi
600 articulos abarcan todos los aspectos de la vida societaria de estas
instituciones, desde su nacimiento hasta su liguidacion, pasando por las
caracteristicas y obligaciones de sus oGrganos internos, y lo referente a las
federaciones y confederaciones. Consideramos que esto habla del interés del
legislador quebequense por cuidar los intereses del publico, y mantener 1a salud
de esta importante fuente de financiamiento.

" . LAS UNIONES DE GREDITO EN LOS ESTADOS UNiDOs. Apesar de que en
1871 el estado de Massachusetts considero implementar una legislacion que
favorecia la creacion de cajas de ahotro, no fue sino hasta que las experiencias de
Alphonse Desjardins influyeron en las clases altas cuando se concretd esta
empresa®®. Pierre Jay, comisionado bancario de ese estado, al estudiar las
practicas financieras no autorizadas, descubrié grupos de obreros que se habian
organizado para captar ahorros y prestar recursos. Pronto inicio un intercambio
epistolar con Desjardins v, junto al comerciante bostoniano Edward Filene (un
empresario con ideas visionarias que promovia el ahorro entre sus empleados,
establecid un salario minimo para mujeres y una jornada de trabajo de 40 horas

% BLANCO, op. Cit., y GOUVERNEMENT DU Quesec, Qu'est-ce que nspecteur général des institutions
financiéres?

&5 CREOIT UNION NATIONAL ASSOCIATION, CUNA & affiliates. Desjardins mismo fundé la primera caja
de ahorros en los Estados Unidos (Nuevo Hampshire, 1909).
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semanales), preparo en 1909 la ley de uniones de crédito (credit unions, como se
les conoce en ese pais} del estado de Massachusetts.

El crecimiento fue lento, sin embargo, y para 1921 solo existian 199
uniones de crédito. Filene, junto a Roy Bergengren, promovieron ante las
legisiaturas locales la expedicién de leyes en todas los estados y a nivel federal.
Con ello, para 1925 habia 15 estados con leyes sobre uniones de crédito, con 419
entidades y 108,000 socios, y en 1935 ya eran 39 estados con 3,372 uniones y
més de 600,000 socios. Las uniones de crédito comenzaron a agruparse en ligas
estatales, fas cuales daban asesoria financiera y juridica, impartian capacitacion y
promovian reformas legales. En 1934, reconociendo la necesidad de una
organizacion nacional, las ligas estatales fundaron la Ascciacién Nacional de
Uniones de Crédito®, y al afo siguiente se cred la Sociedad Mutualista de
Seguros CuNA, con el fin de garantizar el cumplimiento de ias obligaciones bajo el
principio de “la deuda debe morir con e! deudor”.

Después de fa segunda guerra mundial, y a la par de la expansion
econdmica estadounidense, se dio un nuevo auge en las uniones de crédito: 8,600
en 1945, 16,200 en 1955 y 23,800 en 1969. A partir de ese momento, el nimero
comenzé a declinar, debido a la fusion de muchas de las mas pequefias con otras
que ofrecian mejores servicios. Se calcula que, actualmente, mas de 70 millones
de estadounidenses son socios de una unién de crédito, los cuales reciben
sofisticados servicios financieros. Estas entidades pueden tener el origen mas
diverso (fabricas, barrios, iglesias), y son promovidas tanto por entidades
gubernamentales como por agrupaciones ciudadanas. La participacién de estas
entidades en el sistema financiero de los Estados Unidos muestra un crecimiento
sostenido, si bien alimentado por la desaparicion paulatina de las savings & loan
associations y que, de cualquier forma, sumaba poco mas del 5% de los activos
totales del sistema.

Las legislaciones estatales que regulan a las unicnes de credito no
muestran variantes significativas entre si, ni con la regulacion federal. La Ley
Federal de Uniones de Crédito las define como “"una asociacién cooperativa
organizada de acuerdo con Jlas provisiones de este capitulo con el proposito de
promover el ahorro entre sus miembros y crear una fuente de credito para
providencia o propésitos productivos” (sec. 1752); sefiala como minimo siete
personas para constituirlas (sec. 1753), cuya solicitud debe ser aprobada por el
Consejo de la Administracidn Nacional de Uniones de Credilo (National Credit
Union Administration, NCUA) {sec. 1754), la cual ejerce funciones de supervisién y
vigilancia (sec. 1756). Pueden otorgar créditos a sus miembros o a otras uniones
de crédito, pudiendo aquéllos ser de tipo hipotecario para adquirir inmuebles con
plazo no mayor a 30 afios, o prendario para adquirir casas maviles o remodelar
inmuebles, otorgar lineas de crédito y, en general, dar servicios de crédito a sus
sOcios y a corporaciones pablicas (sec. 1757). Estan manejadas por un consejo de

% La cual constituye la fuerza mas importante al interior del CMCAC, y presta asesoria técnica y
financiera a diversas confederaciones y paises de todo el mundo, incluido Mexico.
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directores, un comité de crédito y un comité de supervisién, cuya composicion y
método de eleccién son establecidos por la NCUA (sec. 1761).

Como ya se menciond, la NCUA es una agencia federal independiente
que supervisa a las 6,814 uniones de crédito federales. Es financiada en su
totalidad por las cuotas que aportan las entidades, y ofrece también servicios de
banca central, camara de compensacién y seguro a los depésitos no sélo de sus
entidades supervisadas, sino de mas de 4,000 uniones de crédito estatales®. L a
representacion colectiva de estas entidades la ejerce la Asociacion Nacional de
Uniones de Crédito Federales, que comprende a 1,060 entidades que conjuntan
mas del 70% de los activos del sector; cabe aclarar que la legislacién
estadounidense no obliga a las uniones de crédito a afiliarse a una organizacidn
determinada. La actividad de esta agrupacion se ha incrementado notablemente
en los dltimos afios, en virtud de la apertura del mercado que significan los socios
de las savings & loan associations y el embate de los bancos privados por lo que
consideran una amenaza a su actividad, cuestion que ha sido llevada ante las mas
altas autoridades jurisdiccionales®.

Existen otras entidades financieras que, al igual que las uniones de
crédito, promueven el ahorro det publico para después colocarlo en forma de
pequenos crediios. Los savings banks adopian una esiructura de capitai por medio
de acciones, y se especializaban en la captacion de ahorros que inveriian a su vez
en instrumentos gubernamentales. La Ley Cincotta-Conklin del estado de Nueva
York en 1976, permitid a estas organizaciones una mayor apertura en cuanto a
operaciones, lo cual se extendid poco a poco al resto del pais. Los mutual savings
barks también fomentan el ahorro y no operan con una estructura accionaria; se
especializan en los créditos hipotecarios y no ofrecen dividendos a sus socios,
perc las utilidades se emplean para aligerar las tasas activas o incrementar las
pasivas®™. Las savings & foan associations constituian un importante sector del
mercado financiero de los Estados Unidos, pero su quiebra sera analizada en el
siguiente capitulo.

— Para finalizar-este numerat, no-podemos dejar de sediatar la- importante:
contribucion de las uniones de crédito al financiamiento de la vivienda en los
Estados Unidos. Asi también, su influencia se extiende a los créditos personales,
que en su mayoria son invertidos en PYMES y en el sector agricola. La influencia de
estas entidades se refleja en el importante papel que juegan a nivel internacional,
particularmente en el cMCAC; ambas organizaciones comparten su sede en la
ciudad de Madison, Wisconsin, ofrecen servicios de aseguramiento de fondos a
CACs de todo el mundo, proveen de capacitacién e, inclusive, han llegado a emitir
sugerencias sobre el manejo de la cartera, las cuales son conocidas como los
“criterios de Madison”, a semejanza de los “criterios de Basilea” para otros
intermediarios financieros.

%7 NATIONAL CREDIT UNION ADMINISTRATION, Community development credit unions.
NATIONAL ASSOCIATION OF FEDERAL CREDIT UNIONS, Stalement of NAFCU.
¥ ROSENBERG, J. M., Dictionary of baniking and financial services, pp. 138, 450 y 589.
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7. LAS COOPERATIVAS DE AHORRO Y CREDITO EN AMERICA LATINA.
Mencionamos con anterioridad que el sector financiero cooperativo a nivel
latinoamericano esta integrado por mas de 6,000 entidades y 5.5 millones de
socios. Sin embargo, los anteriores son datos de la Confederacion
Latinoamericana de Cooperativas de Ahorro y Crédito, a la que por parte de
México Unicamente esta afiliada ia cPm; es decir, quedan excluidas el resto de las
SAPS, las CAPS, las Cajas Solidarias y todo el universo de cajas de ahorro, por 1o
que suponemos que en alguna medida, la Confederacién no agrupa a todo el
sector del ahorro popular en la regién. Por otra parte, los origenes de este
movimiento en México son similares en el resto de nuestra América: la inmigracion
europea, particularmente de alemanes e italianos que lievaron consigo el
cooperativismo en su modalidad Raiffeisen, con la particularidad de que las
organizaciones cooperativas se desarrollaron mucho después que sus similares
en México,

Sin embargo, la regulacién de las CACS en América Latina ocurrio desde
su misma aparicion; es decir, coincidieron en el tiempo la aparicion de las
cooperativas y el establecimiento de la normatividad aplicable por parte del
Estado, a diferencia de México donde la cooperativa fafo sensu fue regulada
desde los afios treintas, pero las CAPS lo fueron apenas en 1994, y de una manera
deficiente como pudimos observar. Por ello, a diferencia de los ejemplos
resefados en los incisos anteriores, en el presente analizaremos el estado que
guardan las cACS en Latinoamérica principalmente desde el punto de vista legal e
institucional, sin detenernos en consideraciones histéricas. Lo anterior, pues
consideramos que la aparicion simultdnea de las CACS y de su regulacion dieron
como resultado un esquema legal mucho mas avanzado que el mexicano, y mas
cercano a nuestra cultura e idiosincrasia.,

En marzo de 1998, durante el Congreso Latinoamericano de
Cooperativas de Ahorro y Crédito celebrado en Washington, Estados Unidos, se
tratd entre otros temas el desarrollo que han tenido fas CACs. Al respecto, se
dividié a las naciones del area en tres zonas geograficas, que muestran
condiciones de desarrollo semejantes’’. En este sentido, el drea de
Centroamérica, México y el Caribe presenta poco dinamismo en cuanto a la
implementacion de iniciativas regionales, aungue es eficiente en sistemas de
integracion cooperativa y en el desarollo de los modelos existentes. Obviamente,
las mismas atribuciones no pueden ser aplicadas a todos los paises del &rea, pues
entre ellos mismos existen fuertes disparidades. Desafortunadamente, el ahorro
popular en México se encuentra a la zaga respecto de todo el continente, aun de
los paises centroamericanos, donde las CACs ya realizan transferencias de
recursos en tiempo real entre distintas organizaciones, entre distintos paises del
area y adn reciben recursos de sus connacionales en los Estados Unidos.

™ ESPINALES, ADALBERTO, COLAC cOmMQ mecanismo de apoyo al sector de la economla sofidaria de
América Latina, en cMmcac, Congreso latinoamericano de cooperativas de ahoro y crédito.
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Un segundo grupo en cuanto al desarrollo de las CACS lo constituyen los
paises andinos (Bolivia, Colombia, Ecuador, Perd y Venezuela), en el que se han
logrado los mayores éxitos en el sistema cooperativo financiero, y también sus
maycres fracascs como lo dencta el caso colombiano; asimismo, se tiene un
enfoque mas orientado al financiamiento de personas fisicas y PyMES. Cabe
sefialar que las disparidades también son manifiestas en estas areas, pues
mientras en Colombia se dieron los bancos cooperatives, en Venezuela el sector
apenas esta despuntando, mientras que el Perd se recupera del impacto que sus
problemas politicos tuvieron sobre el sector a mediados de la presente década.

Un tercer grupo es el conformado por les paises del Blamade “Cono Sur”
(Argentina, Brasil, Chile, Paraguay y Uruguay), que muestra e! mayor dinamismo
de iniciativas regionales —explicable por el intercambio comercial impulsado por el
Mercosur— y se orienta a un servicio mas corporativo. De nueva cuenta, ia nota
discordante la ponen las cooperativas del norte del Brasil, mucho menos
desarmolladas que las del sur, y las del Paraguay, que hoy resurgen tras décadas
de represion dictatorial. Resulta notable observar en estes paises el desarrollo de
sus cacs ha sido oprimido cuando vivieron dictaduras militares, y florecieron en
sus periodos de libertad, pues se trata de entidades con sistemas democraticos de
autogestion, v que exigen un ambiente de libertad econdmica, que no son
compatibles con un ambiente politico hostil.

La Ley de Cooperativas de Guatemala, desde sus considerandos,
establece la necesidad de coadyuvar al desenvolvimiente arménico y ordenado del
cooperativismo, y “que garantice a las asociaciones y a terceros su participacion
en las mismas, a través de la fiscalizacion y vigilancia de pare del Estado’;
asimismo, senala que es “necesaria la creaciéon de un organismo especializado
que centralice, criente, fiscalice y coordine a las asociaciones cooperativas y que
asuma ia responsabilidad de autorizacidén y registro de dichas organizaciones
consideradas de utilidad social". El art. 5 reconoce a las cacs como un tipo
especializado de cooperativa, aunque no se les dedica ningun tratamiento
especial. Se consagran los organos internos ya conocidos: asamblea general,
consejo de administracion y comision de vigilancia (art. 12), y se réconocen -
asimismo a las federaciones y confederaciones, las cuales son denominadas
como cooperativas de segundo y tercer grado y a las que se aplica la misma
normatividad (arts. 15 a 17).

Las CAcs se constituyen por escritura pablica o por acta autorizada por
el alcalde de la jurisdiccion (art. 19), que posteriormente es inscrita en el Registro
de Cooperativas (art. 20). La misma ley prevé exenciones fiscales, como las
referentes a papel sellado y timbres fiscales, impuestos por transmision de bienes
o herencias, y por adquisicidn de magquinaria o vehicules (arl. 23). Un tema
importante, y que abarca gran parte de este ordenamiento, es lo referente a la
fiscalizacion por parte de} Estado guatemalteco (art. 26). La Inspeccion General de
Cooperativas, organo adscrito al Instituto Nacional de Coocperativas pero con
independencia funcional, administrativa y econémica (art. 53), ejerce todas las
funciones de supervision y vigilancia sobre el sector (art. §5).
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La Ley de Asociaciones Cooperativas de Honduras en general sigue los
mismos lineamientos que su similar guatemalteca. Contempla la existencia de
cooperativas de crédito y ahorro (art. 4), su inscripcion en una entidad
gubernamental denominada Direccion de Fomento Cooperativo (art. 6), el
cumplimiento de diversos tramites ante ta Secretaria de Hacienda (ars. 7 a 12). e
importantes exenciones fiscales (atts, 28 y 29). Por su parte, la ley homonima de
El Salvador contempla expresamente a las cooperativas de ahorro, y sefiala que
éstas tienen "por objeto servir de caja de ahorros a sus miembros e invertir Sus
fondos en créditos a sus asociados o a terceros” (art. 10 fr. v); lo anterior
constituye el principio de una cooperativa “abierta”, es decir, que la prestacion de
sus servicios puede extenderse a las personas que no tengan la calidad de socios.
La supervisidn de las cooperativas es encomendada al Instituto Salvadorefio de
Fomento Cooperativo (art. 66}, pero ni esa ley ni la de Honduras contemplan un
trato especial a las CACS, sino que las sujetan a la normatividad general de las
cooperativas.

Un caso distinto es el de Costa Rica. Declara en su art. 1 que las
cooperativas son de “conveniencia y utilidad pablica y de interés social... por ser
uno de los medios mas eficaces para el desarrollo econémico, social, cultural y
democratico”; asimismo, las define como asociaciones de personas y no de
capitales, en las que los individuos se "organizan democraticamente a fin de
satisfacer sus necesidades y promover su mejoramiento econémico y social, como
un medio de superar su condicion humana y su formacion individual, y en las
cuales el motivo del trabajo y de la produccién, de la distribucion y del consumo,
es €l servicio y no el lucro” (art. 2). Se les exenta de diversos impuestos, se les
otorgan derechos preferentes para celebrar contratos con el Estado, asi como
para adquirir y administrar parte del patrimonio estatal {art. 6), y se les permite
cobrar créditos por la via ejecutiva (art. 13).

Respecto de tas CACS, el art. 9 permite su operacién “abierta”, mientras
que el diverso 9 las divide en dos tipos: las de ahorro y crédito propiamente
dichas, que tienen por finalidad solventar necesidades urgentes en los hogares de
los asociados y facilitar la solucién de sus problemas de orden econémico, y las de
ahorro y crédito refaccionario, que tienen por objeto procurar a sus asociados
préstamos y servicios de garantia para ayudarlos al mejor desarrollo de sus
actividades en explotaciones agricolas, ganaderas o industriales. Ambos tipos
comparten las caracteristicas siguientes:

1. No pueden ser socios las personas que lo fueren de
sociedades comerciales, formadas sobre la base de
responsabilidad solidaria e ifimitada de sus miembros;

2. En ningun caso puede variarse el destino de los créditos,
ni permitirse que desmejore la garantia otorgada; si se
hiciere, la cooperativa tiene facultad para dar por
vencido el plazo y exigir el pago del prestamo total, mas
los intereses y costas;

201



DERECHO COMPARAD(Q

3. No tendran limite fijo en cuanto a monto y plazo de la
sumas que por concepto de ahorro y depésitos puedan
recibir y “emprestar” a sus asociados, y

4. El Instituto Nacional de Fomento Cooperativo puede
conceder creditos dirigidos a |a agricultura, para que sus
asociados de escasos recursos puedan hacer efectivos
sus programas de desarrollo agricola famiiiar (art. 21).

La regulacién y la supervision de las cAcs las efectuara la Auditoria
General de Entidades Financieras, de conformidad con la Ley Reguladora de la
Actividad de Intermediacion Financiera de las Organizaciones Cooperativas (art.
21). Aln asi, el Instituto Nacional de Fomento Cooperativo conserva funciones
importantes, como solicitar que la asamblea de asociados se conforme mediante
delegados {art. 42), o convocar a asambleas cuando existan evidentes violaciones
ala Ley o ante ia negativa de quienes debieran hacerlo (art. 45). La liquidacion de
estas entidades queda a cargo de una comisién liquidadora integrada por dos
miembros del Instituto, y uno de la cooperativa en cuestion (art. 89). En resumen,
podemos decir que la ley costarricense soluciona algunos de los aspectos que
actualmente se discuten para las SAPS, y la hacen a nuestro parecer ta mas
avanzada de a regidn.

Otra nacion que ha logrado desarroliar sus cacs es Colombia. Hasta
agosto de 1998, la Superintendencia Bancaria (dependiente del Banco de la
Republica) asumia el control y vigilancia de las entidades cuyos depésitos
constituyeran mas del 50% de sus activos totales, cuya cartera crediticia fuera
igua! o superior al 50% de! total de activos, o cuyo patrimonio fuera superior a 6.1
millones de pesos colombianos’'. La Ley de Economia Solidaria™ define a ésta
como el “sistema socioecondmico, cultural y ambiental conformado por el conjunto
de fuerzas sociales organizadas en formas asociativas identificadas por practicas
autogestionarias, solidarias, democraticas y humanistas, sin animo de lucro para el
desarrollo integral del ser humano como sujeto, actor y fin de la economia” (art.
29).

Este ordenamiento establece diversos organismos relacionados con el
sector. El Consejo Nacional de Economia Solidaria es la entidad publica
encargada de “formular y coordinar, a nivel nacional, las politicas, estrategias,
planes, programas y proyectos generales pertinentes al sistema de la Economia
Solidaria" (art. 20). El Fondo de Fomento de la Economia Solidaria es una entidad
con personalidad juridica y patrimenio propios, vinculada al Departamento antes
citado, y sometido al control, inspeccion y vigilancia de la Superintendencia de la

' Art. 2° del Decreto nimero 619 de 1998 {marzo 29) por el cual se dictan disposiciones sobre
cooperativas de que trata el Decreto 1134 de 1989,

’ Ley 454 de 1398 (agosto 4) por la cual se determina el marco conceptual que regula la economia
solidaria, se transforma el Departamento Administrativo Nacional de Cooperativas en el
Depanamento Nacional de la Economia Solidaria, se crea el Fondo de Garantias para las
Cooperalivas Financieras y de Ahorro y Crédito, se dictan normas sobre la actividad financiera de
las entidades de naturaleza cooperativa y se expiden otras disposiciones.
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Economia Solidaria (art. 23). Sus funciones son el otorgamientc de créditos para
los proyectos de desarrollo de las entidades y para fortalecer a las organizaciones
de la Economia Solidaria, y la administracion de los recursos que éstas ponen a
su disposicion (art. 25); su patrimonio se integra con aportaciones del sector
publico, privado y social (art. 26). Ei Departamento Administrativo Nacional de la
Economia Solidaria dirige y coordina la politica estatal para la promaocion,
planeacion, proteccion, fortalecimiento y desarrollo de las entidades del sector (art.
30). La Superintendencia de la Economia Solidaria, organismo de caracter técnico
adscrito  al Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, sustituyd a la
Superintendencia Bancaria en fa inspeccion, vigilancia y control de las CAcs (arts.
33y 34),

Respecto de las cAcs, son definidas como los “organismos de crédito
especializados cuya funcion principal consiste en adelantar actividad financiera
exclusivamente con sus asociados” (art. 41). Estas entidades estan obligadas a
solicitar autorizacion para su conversién en cooperativas financieras cuando su
captacién aicance el 51% del monto de sus pasivos (art. 43). Las coaoperativas
financieras se rigen por la legislacién bancaria, son consideradas como
instituciones de crédito, y se encuentran sujetas al control, inspeccibn y vigilancia
de la Superintendencia Bancaria {art. 40). La diferencia entre las operaciones de
una CAC y una cooperativa financiera, puede apreciarse en la tabla siguiente.

Cabe observar que la Ley de Economia Solidaria conternpla la creacion
de un fondo de garantia para las cAcs, con importantes prerrogativas fiscales
como: 1) ser considerado como una entidad sin animo de lucro para todos los
efectos tributarios™; 2) exencion de impuestos nacionales diferentes del impuesto
sobre ventas, y 3) exencién de inversiones forzosas —nuestro encaje legal- (art.
51). Este fondo se concretd con el Decreto 2206™ que establecié el Fondo de
Garantias de Entidades Cooperativas, organizada como una entidad financiera sui
geners vinculada al Ministerio de Hacienda y Crédito Puablico, y cuyo patrimonio
se compone de recursos presupuestales, derechos de inscripcion, recuperacion de
activos que se causan por una vez, y cobros por la administracion de las reservas
de las cacs. Consideramos que esta Ley es muy avanzada, en virtud de que
estructura a las cAcs en dos “escalones” determinados por sus condiciones
financieras; to anterior sirve de aliciente a las propias entidades, ya que al lograr
una condicion financiera sana, pueden aspirar ampliar sus actividades.
I[gualmente, el esquema de supervision selectiva impuesto por el Decreto 619 y
perfeccionado por la Ley 454 implican una labor supervisoria que se especializa
en la medida en que la cacC se vuelve mas importante en el medio.

™ Recuérdese Gue en el caso de las sAPS, el ser entidades no lucrativas no les vale para quedar
exentas del impuesto sobre la renta

™ Decreto nimere 2206 de 1998 (octubre 29) por el cual se ejercen las facultades extraordinarias
establecidas en el articulo 51 de la Ley 454 de 1998.
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OPERACIONES DE'LAS CACS (1)
Y DE LAS COOPERATIVAS FINANCIERAS (2)7°

2]

Captar ahorro

Negociar titulos emitidos_por terceros_*

Otorgar créditos

Celebrar contratos dé apertufa-decrédito ™~ T
{Negociar obligaciones gubemamentales

1

NANNSNS S

IOtorgar financiamientos “mediante 1a 3oéptacion. de
Jletras de cambio S

Otorgar avales y garanfias’
Efectuar operacicnes de compra dé carfera.o fattoraje v
sobre toda clase de titulos : ot

MAbrir cartas de crédito
Realizar opéraciones con divisds -

| Emitir bonos

[\\\ LN

La inestabilidad econémica que golped a Latinoamérica en el ultimo
trimestre de 1998, ocasiond en Colombia un alza en las tasas de interés, la
contratacion casi absoluta de los pasivos del sector financiero a plazos menores a
15 dias, lo que dificultd a las instituciones de crédito garantizar su liquidez, y la
elevacion de ios indices de cartera vencida, enire otros problemas. Ei gobiemao
colombiano reacciond reduciendo los encajes —para mejorar la liquidez de las
instituciones—, ampliando el suministro de liquidez permanente hacia el sistema
financiero a través del Banco de la Republica y apoyando al Fondo de Garantias
de Instituciones Financieras’™®. Sin embargo, esa serie de medidas no fueron
suficientes para detener el deterioro del sistema financiero, por lo que en ese
momento 31 de 34 CAGS estaban en liquidacion, y tres bajo la administracion del
Departamento Administrativo Nacional de la Economia Solidaria; del mismo modo,
la Superintendencia Bancaria habla intervenido a ocho cooperativas financieras,
de las cuales siete se encontraban en liguidacion, afectando en total a casi
900,000 personas.

T Consecuentemente; se cred el Fondo-de-Solidaridad de Ahorradores y
Depositantes de Entidades Cooperativas en Liquidacion, adscrita al Ministerio de
Hacienda y Crédito Pablico. Esta entidad tiene por objeto adquirir la cartera de las
CACS, y cubrir los depésitos de los ahorradores que no hubieran sido liquidados
por las mismas entidades a raiz de los problemas sefialados. Para acceder a esos
beneficios, los depositantes debian acreditar ingresos menores a dos salarios
minimos mensuales, y el Fondo les reembolsaria los primeros 500,000 pesos
colombianos de sus depdsitos. Asimismo, el fondo establecio una linea de crédito
para las capitalizacion de las entidades del sector financiero, incluyendo en ellas a

 Arts. 47 2 50.
78 Decreto numero 2330 de 1998 {noviembre 16) por el cual se declara el Estado de Emergencia
Econdmica y Social.
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las cooperativas financieras’’. Independientemente de las fallas estructurales que
las ¢ACS colombianas hubieran podido tener, y que hubieran provocado su
liquidacidn en gran nimero, llama nuestra atencion la decision con que el Estado
colombiano actud en beneficio de sus ahorradores, de la misma manera en que se
hizo en México en el caso de la banca, pero tratandose en este caso de un
intermediario financiero popular.

La Ley General de Cooperativas del Pert, a semejanza de la Ley de
Costa Rica, declara “de necesidad nacional y de utilidad publica, la promocion y la
proteccion del Cooperativismo, como un sistema eficaz para contribuir al
desarrollo econdmico, al fortalecimiento de la democracia y a la realizacidn de la
justicia social” (art. 1°). Su forma de constitucién y organizacion sigue la constante
regional: un acuerdo de su asamblea general elevado a escritura piblica ratificado
ante notario publico o juez de paz (art. 11), y una direccidn, administracion y
control confiados a la asamblea general, al consejo de administracion y al consejo
de vigilancia (art. 25). Es de resaltar el hecho de que pueden ser socios tanto las
personas “naturales” (fisicas) como las juridicas, y de entre estas ultimas, pueden
serlo otras cooperativas, comunidades campesinas o nativas, PYMES y entidades
del sector publico {arts. 16 y 17). £n cuanto a las organizaciones de integracion
cooperativa, contempla a las centrales cooperativas, a las federaciones nacionales
de cooperativas y a la Confederacion Nacional de Cooperativas del Perd,
entendiendo como las primeras a las organizaciones de fines econdmicos que se
constituyen para prestar servicios a las cooperativas que las integren, a los socios
de éstas y al publico (arts. 57 y 58)"°.

Ademas de los beneficios fiscales que esta Ley contempla para todas
las cooperativas (art. 66), se establece en especifico para las CACS un régimen de
inembargabilidad para sus depésitos, asi como todos los beneficios fiscales
dirigidos a las instituciones financieras. Estas entidades pueden asimismo captar
depésitos de personas que no sean socios de ellas —cooperativa abierta~, y emitir
certificados de depésitos de plazo fijo y de libre negociabilidad (art. 73). Respecto
de su supervision, esta labor estaba encomendada hasta noviembre de 1992 al
instituto Nacional de Cooperativas (art. 86). El Decreto Ley namero 25,879
dispuso que fuera la Superintendencia de Banca y Seguros la entidad que
ejecutara esa funcién, principalmente sobre las centrales cooperativas que
funcionan como bancos cooperativos {art. 5°). Sin embargo, esa Superintendencia
delegd a su vez en la Federacion Nacional de Cooperativas de Ahorro y Crédito
del Per( la supervision de las CACS, otorgandole importantes poderes”, limitando

™ Decreto numero 2331 de 1998 (noviembre 16) por cual se dictan medidas tendientes a resolver
la situacion de los sectores financiero y cooperativo, aliviar la situacion de los deudores por créditos
de vivienda y de los ahorraderes de las entidades cooperativas en liquidacion mediante la creacion
de mecanismos institucionales y de financiacion y la adopcion de disposiciones complementarias.
"8 | a estructura de una central cooperativa implica, de nueva cuenta, su apertura al piblico que no
£s sacio, es decir, una cooperativa “abierta”.

Incluyendo el registro de las cAcs, la observacién o tacha de sus eslatutos, la supervision de los
procesos de disolucién y liquidacidn, 1a constitucion del Fondo de Contingencias, la intervencion de
las sociedades, y {a sustitucion de sus directivos y funcionarios
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las operaciones (aue pueden hacerse con socios “aportantes” y con terceros
ajenos a las cacs®™, y excluyendo a la vez a esas entidades de la proteccion del
Fondo de Seguro de Depésitos.

Aunque desprovista de conceptos doctrinarios como sus similares
costarricense y colombiana, fa Ley General de Sociedades Cooperativas de
Bolivia ha coadyuvado a fortalecer a sus cacs. Su art. 24 las define como
sociedades que se organizan con objefo de proporcionar a sus socios recursos
eccndémicos a un interés nunca superior al estipulado legalmente en el mercade
bancario; consideramos que lo anterior es un limite benéfico a las operaciones de
las CACS, y evita la aparicion de “cooperativas” que ofrecen tasas superiores al
mercado con riesgo de quebranto para sus socios. Las operaciones que permite
esta Ley son las siguientes;

1. Recibir depositos a Ia vista o a plazo de sus socios y de
personas publicas,

Recibir depdsitos en cuenta de ahorro;

Expedir bonos de caja;

Emitir bonos hipotecarios;

Efectuar préstamos a diversos plazos y con garantias
personaies y reales, individuaies y soiidarias;

Descontar los docurmentos de crédito autorizados por la
ley y redescontarlos en el Banco Central;

Actuar como fiduciario, y

Respaldar operaciones de financiamiento cooperativo
con la garantia del Banco Central o de bancos publicos
especializados.

DA wN

o

o~

Para el establecimiento de cooperativas, la Ley General de
Cooperativas de Chile dispone un procedimiento en el cual la Direccién de
Industria y Comercio emite un dictamen, y en su caso el Ministerio de Economia,
Fomento y Reconstruccion autoriza su constitucion {arts. 13 a 16). Estimamos que
este-mecanismo, a la vez que-supervisa el correcto funcionamiento del sector al
someterlo desde su nacimiento al control estatal, es una muestra del
conservadurismo que permea en la sociedad chilena®. Por ofra parte, esta Ley
permite que los socios detenten proporciones distintas del capital social, sin que
en ningun caso excedan del 10% (art. 22); y prevé una exencion, entre otras, del
50% de todas las contribuciones, impuestos, tasas y demas gravamenes fiscales
(art. 54). La regulacion especifica para las cACS indica que deberan contar con un
comité de crédito en adicién a los drganos ya conocidos {art. 115), y que las tasas

® Son operaciones exclusivas para los socios, por ejemplo, la recepcion de depdsitos, el
otorgamiento de créditos directos, avales y fianzas, y los servicios de caja y tesoreria (art. 6°).

* Otrg ejemplo 10 es el art. 17, que ademas de permilir el ingreso de personas de derecho publico
a una cooperativa, seftala que “no serd necesaria la autorizacion del marido para que la mujer
casada ingrese y actie como socio™.
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maximas con que operen seran fijadas por la Direccion de industria y Comercio,
sin perjuicio de las facultades legales dei Banco Central de Chile.

A semejanza de la reglamentacion referente a la participacion de
sociedades mercantiles en todos los paises de ta Unién Europea, sin importar su
lugar de origen, el blogue comercial conocido como Mercosur ya cuenta con
disposiciones legales en el mismo sentido, aunque de manera todavia embrionaria
en lo que toca a las cacs. La Ley de Cooperativas de |a Republica Argentina, en
su art. 15, permite el funcionamiento de cooperativas constituidas en el extranjero,
siempre que realicen las modificaciones conducentes. Asimismo, permite la
participacién de entidades publicas —inclusive el Estado Nacional- dentro de estas
empresas, y las habilita para poder ser concesionarias de la prestacion de
servicios pablicos (arts. 19 y 20). Su capital se encuentra representado por cuotas
sociales indivisibles y de igual valor, transferibles solo entre los asociados y que
pueden estar bajo el régimen de copropiedad (arts. 24 a 30).

En cuanto a la fiscalizacion, esta actividad estd encomendada en
primera instancia a los érganos internos de las cooperativas por medic de los
sindicos que elige la asamblea (art. 76), auxiliados por servicios de auditoria
externa (art. 81). Lo anterior, sin perjuicio de la regulacién que al efecto aplique el
instituto Nacional de Accidn Cooperativa, organismo descentralizado del Ministerio
de Bienestar Social (art. 105), y de las demas autoridades que se encuentren
encargadas de aplicar regimenes especificos para determinadas actividades {art.
99). En relacion con el crédito, se prohibe el cobro de accesorios que reduzcan la
cantidad efectivamente prestada a menos del monto nominal de préstamo, se
dispone que las tasas pasivas no pueden exceder en un punto porcentual de las
tasas cobradas por los bancos en operaciones semejantes (art. 115), y se permite
la captacién de recursos de terceros ajenos a las CACS {art. 118).

El dltimo ejemplo de sistema cooperativo latinoamericano que
estudiaremos es el paraguayo. La Ley de Cooperativas del Paraguay permite la
operacion de entidades extranjeras dentro del territorio paraguayo cuando exista
reciprocidad con el pais de origen, y se adapten a los postulados de la Ley {(art.
23). Asimismo, autoriza la formacién de bancos cooperativos, cuya capitalizacion
se hace por certificados de aportacién de las cooperativas, centrales cooperativas
y socios individuales; los mismos son de inversion y fomento, pudiendo realizar
todas las operaciones activas y pasivas para el fomento y desarrollc de la
economia cooperativa, en igualdad de condiciones con los demas bancos. A estas
entidades les son aplicables las disposiciones de la Ley Organica del Banco
Central del Paraguay y la Ley General de Bancos y otras Entidades Financieras,
incluyendo el régimen de supervision y vigilancia (art. 103).

Podemos observar en Ia legislacion aplicable a nivel latinoamericano,
una constante preocupacion por parte de las autoridades, de fomentar la
constitucion y desarrollo de las cacs. Este apoyo se manifiesta ya sea mediante
importantes exenciones fiscales, como a través de la supervision y vigilancia
aplicadas por los propios organismos publicos e inclusive los bancos centrales de
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cada pais, aplicando en no pocos casos la normatividad correspondiente a las
instituciones bancarias tradicionales; inclusive se llega a casos extremos COmo el
de Colombia, donde el gobierno apoyé a los ahorradores con recursos fiscales
para proteger, aunque fuera parciaimente, los ahorros depositados en las CACS
quebradas. De igual forma, existe un reconocimiento generalizado a ias
cooperativas “abiertas”, y se permite la operacion de CACS constituidas en un pais
distinto, preferentemente de naciones con las que se tienen fuertes vinculos
comerciales (los casos de Centroamérica y del Mercosur).

Los resultados de una regulacion extensiva son evidentes, y dan fe de
la importancia que han alcanzado las CAcs en la economia de {a region. Debemos
recalcar que se trata de entidades reales, que dan servicio a personas reales con
un gran potencial econémico que no son atendidas por la banca tradicional.
Debemos superar nuestra costumbre de mirar Unicamente al norte, y percatarnos
de los resultados que hoy se estan dando en Latinoamérica, para concluir que, en
materia de financiamiento, la banca ni es todo ni es lo mejor. Citamos a modo de
ejemplos los siguientes:

1. La Cooperativa Financiera “Dinamica” de El Salvador, en
1997 tenia una membresia de 12,680 socios, que
conformaban el 2% de ia pobiacion economicamenie
activa de! pais; en México, eso significaria que un solo
intermediario agrupara a mas de 450,000 personas,
cuando la saP con mayor membresia, la CPM, apenas
superaba las 340,000 a fines de 1998°%:

2. Las CAcs de la Republica Dominicana, en 1997,
conformaban el 0.7% de los activos del sistema
financiero local®, cifra que se eleva al 13.6 en
Honduras® 19% en Costa Rica®®, 50% en Paraguay™ y
que apenas llega al 0.4% en nuestro pais;

3. Las CACS de Guatemala se encuentran interconectadas
entre si, realizan operaciones en tiempo real y han

- —establecido oficinas -en los -Estados -Unidos~y otros- —
paises de Centroamérica, para recibir depédsitos via
electrénica®;

4. El sistema Fedecrédito de Costa Rica comercializa
seguros, administra fondos de inversion, lleva cuentas

& Gancia, RENE, Cambio de estructura financiera a lravés de fa movilizacién de ahorro, en CMCAC,
op. cit.

B:PRAFAEL GERARDO, VIRGINIO, Expansién de los servicios de las cooperalivas de ahorro y crédito
de la Republica Dominicana, en CMCAC, op. cif.

8 AmMAYA, CARLOMAGNO, Estabilidad y desarrolio de fas cooperativas de ahorro y crédito de
Honduras, en cMCAC, op. Cit.

55 \/arGAS, MARIO, Sisterna corporativo de Costa Rica, en CMCAC, op. cit

8 RIQUELME, ANA BEATRIZ, Movimiento cooperativo paraguayo, en CMCAC, op. cit.

87 IFUENTES, SINCRITO, Construccion de una red financiera cooperaliva, en CMCAC, op. cit
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corrientes en colones y dolares, y ofrece tarjetas de
crédito y de débito®®:

5. Los créditos a la vivienda de Coopsibaté en Colombia,
totalizaron 104 millones de dolares en 1997, y
constituyeron apenas el 43.6% de su cartera crediticia®®;

6. La supervision compartida de las cacs peruanas ha
generado ggrovisiones de cartera en la totalidad de las
entidades™,

7. Las 26 cAcs que controla la Superintendencia de Bancos
del Ecuador tuvieron un crecimiento real del 22.5%
durante 1997°";

8. El sistema brasilefio de cAcs cuenta con 1,079
cooperativas, dos bancos, una confederacion nacional,
una asociacion nacional y 11 centrales de crédito, que
mueven recursos por 3,000 millones de dolares (800
millones de capital propio, 1,600 millones de depdsitos,
400 millones de fondos de reserva y 200 millones de
remanentes)®;

8. Siguiendo la tendencia imperante en el Canada, los
Estados Unidos, Espafia y otros paises europeos, la
supervision de tres cuartas partes de los sistemas de
cajas de ahorros en América Latina es ejercida por las
autoridades financieras, mismas que se apoyan en
‘organismos corporativas gremiales fuertes y altamente
calificados, que actian como rectores del sistema e
interlocutores con las autoridades, le prestan servicios a
sus entidades agremiadas y permiten al Estado ejercer
una supervision ‘de segundo piso' ¢ incluso delegada o
coordinada con dichos organismos™®.

8. INFLUENCIA EN EL AHORRO POPULAR DE MEXICO. La experiencia de las
cajas de ahorro en todo el mundo ha tenido resultados positivos, como puede
desprenderse de los numerales anteriores. Cada uno de los modelos descritos ha
ejercido una influencia real en México, a excepcion quizas del latinoamericanao,

# VARGAS, MARIO, 0p. cit.
* Dlaz ECHEVARRIA, HECTOR JULID, Experiencia de Coopsibaté en micro-empresa, en CMCAC, op.
cil.
* RABINES RiPALDA, MANUEL, Estado del movimiento de cooperativas de ahorro y crédito del Peri,
en CMCAC, op. cil.

*' REINOSO, FABIAN, Experiencia de supervision directa en Ecuador, en CMCAC, op. cit.

? LoPES DE ALBUQUERQUE, MARCONI, O cooperativismo de crédito no Brasil, evolugdo recente e
estrutura atual, en CMCAC, op. cit.
* VARGAS DURAN, ALEJANDRO, Perspectivas del seclor de sociedades de ahorro y préstamo desde
el punto de vista de la cnav.
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pero que consideramos importante en virtud de lo ya sefalado™. Una constante es
que en los casos analizados, el Estado se ha preocupado por dotar a esta
actividad de una regulacion apropiada, que reconoce su importancia, la fomenta a
través de incentivos fiscales, promueve u obliga a su integracion en
organizaciones gremiales, ejerce la supervision y control a través de sus propias
dependencias o en conjunto con las mismas entidades, y en no pocos casos,
deposita sus atribuciones precisamente en las entidades de representacion.

La influencia de los agentes externos, sin embargo, no ha llegado en el
caso mexicano a la adopcion de estos mecanismos, mismos que, debemos
reconocer, son solicitados frecuentemente por las SAPS y en alguna medida por las
CAPS, pero que no son asimilados por las autoridades financieras a través de
normas de Derecho Positivo. Su momento de mayor impacto fue en la introduccion
del concepto del cooperativismo financiero a fines de los afios cuarenta, cuando
algunos sacerdotes catolicos® estudiaron los métodos de educacion popular en la
Universidad de San Francisco Xavier en Antigonish, Nueva Escocia. Esta
experiencia se prolongd a través de la asesoria de la Asociacion Nacional de
Uniones de Crédito en Madison, Estados Unidos, y fructifico en las primeras cajas
populares que se instalaron en México. Podemos afirmar, sin embargo, que la
influencia de los Estados Unidos ha sido superada por la del Movimiento
Desjardins, sin que por eilo se siga recurriendo a eila, sobre todo en evenfos
multilaterales.

Esta organizacién, a través de su filial Développement intermational
Desjardins, suscribié con FONAES el 16 de febrero de 1993 un contrato de
consultoria, asesoria y capacitacién especializada para el establecimiento del
sistema de Cajas Solidarias. E! objetivo principal era apoyar a FONAES “para la
creacién y operacién de un sistema integral de organizaciones que tendrdn por
objeto la captacién de recursos entre sus integrantes, para su colocacion entre
ellos mismos y que, en lo sucesivo, se les denominara Cajas Solidarias. Como
resultado, se llevaron a cabo estudios de factibilidad informatica, seleccion de
personal y definicion de perfiles, diagnosticos de las organizaciones rurales con
-posibilidad-de constituirse en Cajas Solidarias y demas -actividades para-garantizar
la consolidacién de esas entidades®. Asimismo, Desjardins ha supervisado de
cerca la evolucion de las Cajas Solidarias, y las ha provisto de programas de
computo para dar soporte a sus operaciones financieras.

Por otra parte, a finales de 1998, el Gobierno del Estado de Guanajuato
contratd los servicios de Desjardins para iniciar su programa “Multiplica’, con
objeto de obtener la asesoria técnica y la capacitacion necesarias a fin de difundir
el sistema de cajas de ahorros en Ia Entidad. Para ello, se invitd a participar a

8 Aungue EGUIA VILLASEROR consigna el apoyo de la Union Panamericana, de la Confederacion
Caooperativa del Caribe y del Banco Nacionat de Costa Rica, entre otros, en la conformacion del
movimiento cajista, EGUIA VILLASEROR, FLORENCIO, En manos def pueblo, pp. 94 y ss.
% En concreto, los padres Carlos Talavera y Manuel Velazquez. Ecula VILLASEROR, op. cit, pp. 13
SS.
FONAES, Cajas Solidarias, pp. 17-18.
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diversos intermediarios tales como Caja Libertad (una “sociedad cooperativa”),
Acremex (una caja de ahorro desregulada), cPM (una SAP) y el propio Sistema
Santa Fe de Guanajuato. Con lo anterior, se espera difundir la cultura de! ahorro,
asi como diversificar y fortalecer las fuentes de financiamiento para las PYMES de
ese Estado.

Dado su sfatus formal como integrantes del sistema financiero
mexicano, pero sin olvidar sus raices cooperativistas y su compromiso social, la
mayor influencia extranjera sobre las sAPS ha provenido de las cajas de ahorros
espanolas. Estimamos que la obra social, por ejemplo, dnicamente se explica por
el ejemplo espariol, pues es el dnico de los modelos estudiados cuya legislacién
obliga expresamente a la realizacion de esa actividad y de manera directa, a
diferencia de casos como el francés, en el que la obra social se entiende como el
otorgamiento de créditos a las entidades publicas en condiciones preferenciales
para la ejecucién de obras comunitarias.

Casi a partir de su creacion, las sAPS han contado con |a cooperacion y
la asesoria de las cajas de ahorros espariolas, ya sea a través de la ceca o de
algunas cajas en lo individual, tal y como sefialamos en el Capitulo anterior. Sin
embargo, estimamos que esta relacién debe prolongarse hasta la normatividad
aplicable, adoptando todos aquellos esquemas que permitan el desarrolio de las
saps, tales como operaciones adicionales, esquemas fiscales adecuados, creacion
de fondos de garantia, y mecanismos de autorregulacién en los que una entidad
representativa de! sector realice las labores basicas, coadyuvande con la
autoridad estalal para la aplicacion de la ley. La adopcion de los modelos espafnol
0 quebequense, o de los esquemas de supervision compartida iatinoamericanos,
no implicaria su adopcion “extralégica”, sino que en todo caso deberan adecuarse
a las circunstancias mexicanas.
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CAPITULO Y
LA DESREGULACION DEL AHORRC POPULAR

1. Consideraciones prefiminares. 2. El fenémene regulatoric en e
sistema financiero mexicano. 3. jEs conveniente la regulacion del ahorro
pepular? 4. La quiebra de las savings & Joan associations. 5. Los
esquemas piramidales en los Estados Unidos y Albania.

1. CONSIDERACIONES PRELIMINARES. En los Capitulos anteriores hemos
intentado mostrar el panorama general del sistema financiero, haciendo énfasis en
su aspecto normativo; lo anterior, por considerar que de éste se desprenden tanto
sus caracteristicas esenciales, como la posicion que guardan sus principales
actores: las autoridades y las entidades financieras. En este sentido, creemos que
no fue ociosa la atribucion que el legislador constituyente otorgé al Gobierno
Federal respecto de la intermediacién y los servicios financieros; en efecto, una
actividad tan importante, en la que los intermediarios financieros manejan recursos
ajencs, no podia ser extrana al imperium del Estado mexicano. Por otra parte,
también estudiamos al ahorro popular como un hecho real que, en nuestro medio,
adopta diversas formas y mecanismos, algunos de ellos sometidos a una politica
regulatoria, otros distantes por completo a este concepto.

En cuanto a las sAaPs, observamos que estan rodeadas de un marco
regulatorio completo, aunque perfectible, que abarca casi todos los aspectos de su
vida corporativa y econdmica, con autoridades que poseen —y a veces ejercen—
atribuciones en relacion con ellas. Todo lo anterior se justifica por los nobles
propdsitos del fomento al ahorro, su impacto positivo en ta economia nacional, un
ordenado crecimiento y desarrollo de las actividades financieras, y la seguridad de
los ahorros de medio milldn de mexicanos, que en su mayoria pertenecen a las
clases sociales menos favorecidas. Por otra pare, la experiencia internacicnal
muestra una tendencia uniforme en la que el Estado participa activamente en la
regulacién de fos intermediarios, ya sea por si mismo a través de organcs
especializados, o en un esquema de colaboracién con las entidades reguladas.

La regulacién del ahorro popular en México, repetimos, esta
representada por todo el marco normativo aplicable a las saps, ademas del que
corresponde al PAHNAL y, en mucho menor medida, a las CAPS. También
senalamos las insuficiencias de estos esquemas, y los errores en que, a nuestro
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juicio, las autoridades han incurrido al aplicarlos; de todo lo anterior podemos
concluir que la regulacion del ahorro popular es necesaria y a la vez es perfectible.
Sin embargo, existe una preocupante tendencia a desregular esta actividad en
virtud de que no es percibida en su correcta magnitud ni en su impacto social.
Asimismo, se intenta justificar esta tendencia en razén del “adelgazamiento™ del
Estado y en la necesidad de que el publico usuario participe activamente en los
mecanismos de autorregulacion. Es por ello que en el presente Capitulo
revisaremos la politica de desregulacion que el Gobieno Federal ha
implementado, y e! efecto que tendria sobre los intermediarios populares en
general, ¥ en 1as SAPS en particular.

2. EL FENOMENO REGULATORIO EN EL SISTEMA FINANCIERO MEXICANC.
Como pudimos apreciar a través del estudio de las leyes comespondientes, el
sistema financiero mexicano se encuentra regulado en casi todos sus aspectos
por leyes especiales para cada tipo de intermediario. Estos cuerpos normativos
regulan cada aspecto de su existencia, desde su constitucién hasta su extincion,
pasando por su organizacién, funcionamiento y operaciones. Son procescs
exhaustivos y en buena medida discrecionales, que son aplicados por entidades
gubernamentales especializadas, ias cuaies otorgan autorizaciones, determinan
capitales minimos y aplican sanciones. Es tal el cimula de normas que, como
hemos podido apreciar, algunos autores proponen la implementacién de leyes
{inicas para el sector; asimismo, ias entidades financieras hacen eco de los
reclamos de otros sectores econdmicos, y solicitan con frecuencia una reduccion
de la regulacion, tanto en términos de normas aplicables como en la determinacion
de criterios para tal o cual trdmite a fin de eliminar la discrecionatidad, lo que
repercutiria favorablemente en su desarrollo y utilidades.

Et PND 1995-2000 prevé el establecimiento de un programa de
desregulacion, orientado a revisar y mejorar las disposiciones normativas vigentes,
con o que se pretende impulsar la creacion de empleos del sector productivo
nacional'y 1a competitividad de las-empresas en,el-.nuevo.entomo___interna__piorlal‘_._
En este contexio, el 24 de noviembre de 1995 se publicé en el DOF el Acuerdo
para la Desregulacién de la Actividad Econémica (ADAE), se instalo el Consejo
para la Desregulacion Economica’ y se finaron diversos acuerdos de
coordinacién en la materia con los Gobiernos Estatales. La finalidad de este
esfuerzo es llevar a cabo la revision y desregulacién de los requisitos, plazos y
tramites vinculados a! establecimiento y operacion de las empresas, previstos en
disposiciones legislativas y administrativas de caracter federal.

' PRESIDENCIA DE LA REPUBLICA, Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000, p. 159.

z Organo de apoyo técnico y consultivo de la Secretaria de Comercio y Fomento Industrial para el
cumplimiento del ADAE, integrado por los titulares de la propia Secretaria de Comercio y Fomento
Industrial, y los de Contraloria y Desarrollo Administrativo, Hacienda y Credito Pablico, Trabajo y
Prevision Social, y el Gobernador del BM.
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De manera concreta, el ADAE pretende reformar y simplificar
sistematicamente los tramites federales vigentes en funcion de criterios de
legalidad, eficiencia y optimizacion de tiempo y recursos. Simultaneamente, aspira
a crear una disciplina en el establecimiento de nuevos requisitos contenidos en
todo proyecto de disposiciones normativas elaborados por las dependencias y
entidades paraestatales. La reforma se lleva a cabo bajo el procedimiento
siguiente:

1. Cada dependencia o entidad paraestatal hace un
inventario de los tramites y plazos vigentes y remite,
conforme a los lineamientos definidos en el propio ADAE,
la informacidn relativa;

2. La Secretaria de Comercio y Fomento Industrial, con el
apoyo del Consejo para fa Desregulacién Econdmica y la
participacion de las dependencias y entidades
paraestatales correspondientes, lleva a cabo una
revision de los tramites y plazos conforme a los criterios
establecidos en el ADAE;

3. Se propone reducir los tramites vigentes cuando éstos
no se justificaran y se mejorarian, en su caso, los que
debieran subsistir, y

4. Se crea un Registro Federal de Tramites Empresariales,
en el que se inscribiran todos los tramites vigentes, no
pudiendo la autoridad exigir mayores tramites a los
registrados.

El art. 2° fr.  del Acuerdo, define a la empresa como toda “persona
fisica o morai constituida o por constituirse conforme a la legislacién vigente, tenga
o no fines de lucro, incluidos cualesquiera sociedades, asociaciones vy
fideicomisos”. Como podemos apreciar, este concepto es muy vasto, y abarcaria
tanto a las sociedades mercantiles como a ofras personas que pudiera pensarse
que no realizan ninguna actividad comercial, como las asociaciones religiosas o
las instituciones de asistencia privada. Consecuentemente, se entiende que las
sociedades que se encuentran reguladas por la legislacién financiera estan
comprendidas dentro de esa definicion, por lo que las autoridades involucradas
(SHCP, CNBV y BM) deben someter sus tramites a la revision del Consejo para la
Desregulacién Economica, con miras a disminuir en lo posible el nimero de
tramites y requisitos, asi como la discrecionalidad en las resoluciones de esas
autoridades.

Ahora bien, tal y como observamos en el Capitulo w al estudiar la
normatividad aplicable a las SAPS, esa regulacion estd repleta de actos
discrecionales por parte de la autoridad. En la vida de una sAP, el primero de ellos
fo constituye el proceso de autorizacién para constituirse y operar como tales.
Sefiala el art. 38-C de la LGOAAC que la solicitud debe acomparfiarse de:
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1. Proyecto de estatutos de la sociedad, en el que debera
indicarse que se constituira como sociedad de ahorro y
préstamo y que en |a realizacién de su objeto se ajustara
a lo previsto en la presente Ley, y a las demas
disposiciones aplicables;

2. Programa general de operacién de la sociedad, que
comprenda por lo menos:

a) Las politicas de operaciones activas y pasivas;

b) Regiones en las que pretenda operar, y

¢) Las bases relativas a su organizacién y control
interno;

3. Relacion de socios fundadores y monto de su
aportacion, asi como de probables administradores y
principales directivos, y

4. La demas documentacion e informacién que a juicio de
la Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico se requiera
para el efecto.

El punto 4 anterior deja abierta una amplia puerta a la sHce para
demandar al solicitante cualquier elemento que juzgue conveniente; asimismo, no
s ésiablecen los pardmetros ¢ criterios bajo los cuales los elementos aportados
seran evaluados, a fin de determinar los casos en los cuales la autoridad puede
otorgar la autorizacién solicitada, por lo que podemos concluir que, en casos
extremos, la sHCP pudiera otorgar una autorizacion a los grupos de personas que
cumplieran los requisitos que establece el articulo sefalado, aunque el proyecto
en si fuera inviable, con los efectos previsibles a futuro; o bien, que una solicitud
que cumpliera sobradamente con dichos requisitos y constituyera una iniciativa
prometedora, se viera truncada por elementos ajenos al cumplimiento de la norma.

Consideramos que el hecho de que fa LGOAAC requiera las opiniones de
la cnBv y del 8M para ta emisidn de autorizaciones, fue pensado como un
“candado” a la autoridad reguladora. Sin embargo, debemos aclarar que esos
actos-no entrafian la obligacion de la sHCP_para. obedecerlos, por lo que_pueden
pasarse por alto. Este esquema se establece para las saPs en toda clase de
autorizaciones: una solicitud acompafiada de la informacion que la autoridad le
requiera, la emisién de sendas opiniones por parte de otras entidades, que si bien
influyen no son determinantes para el otorgamiento de la auterizacion, y una
resclucion discrecional que no esta sujeta a criterios previamente establecidos y
visibles en un ordenamiento. Sin embargo, no descalificamos esta
discrecionatidad, por las siguientes consideraciones.

3. ¢ES CONVENIENTE LA REGULACION DEL AHORRO POPULAR? Todos
hemos sufrido la experiencia de tener que realizar algun tramite ante fa autoridad,
y nos enfrentamos ante multiples escollos, a cual mas absurdo. Si este fendémeno
lo extrapolamos a toda la sociedad y a la economia en su conjunto, tenemos que
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estar de acuerdo en que la desregulacién de ias actividades empresariales es un
paso imprescindible para el fomento a la economia en particular, y para cualguier
actividad en general que involucre a un particutar con un servicio que proporciona
el Estado. Sin embargo, también consideramos que la desregulacion no debe
abarcar, al menos de modo tan exhaustivo como lo pretende el ADAE, a los
intermediarios financieros, ya que la intervencion del poder gubernamental es
necesaria para garantizar el correcto funcionamiento de aguéllos; lo anterior, en
vitud de la magnitud de las operaciones que se realizan, su impacto en la
economia nacional, el peligro potencial de que se involucren agentes nocivos
(Jease narcotrafico) y el deber de! Estado de velar por la integridad de los
derechos y del patrimonio de los particulares.

Por lo que toca al ahorro popular, estimamos que su desregulacion
implicaria darfios potencialmente mayores a los beneficios que se buscarian
obtener, pues los activos del sector que peligrarian no son el patrimonio de
accionistas, mismos que detentan el contral de sus sociedades, sino los ahorros
del publico. No es lo mismo que los accionistas de upa empresa pierdan sus
inversiones, que los ahorradores pierdan sus ahorros; los primeros invierten
excedentes y no la totalidad de su patrimonio, tienen mayores conocimientos
financieros y acceso a fuentes de informacion a veces privilegiada, mientras que
los ahorradores no cuentan en su mayoria con conocimientos técnicos vy
financieros sofisticados, y la estructura del poder en cada agrupacién pudiera
mantenerlos alejados de los mecanismos de control, como los comités de
vigilancia.

En este sentido, consideramos que no debe desregularse el ahorro
popular; por el contrario, deben establecerse controles en la gestion de esos
intermediarios para que su operacién sea eficaz y transparente; debe fomentarse
la efectiva participacion de los socios en la conformacion de los érganos de
gobierno y de vigilancia, y los mecanismos de supervision deben hacerse mas
certeros y agiles, ya sea directamente a través de la autoridad facultada, o en un
ejercicio de colaboracion en el que participen la misma autoridad y una entidad
representativa del sector. Esta autorregulacion debera incluir aspectos contables,
financieros y prudenciales, asi como la conformacion de un fondo de contingencia
que ayude a desterrar la nocién de que el Gobierno Federal debe hacer frente en
ultima instancia a las responsabilidades derivadas de una mala gestion.

Las consecuencias de mantener parcialmente desregulado el ahorro
popular en México son funestas, y afectan no tan solo a los individuos, sino a
comunidades enteras en las que se asientan entidades de este tipo manejadas por
gente sin escrupulos, que con la promesa de fabulosas ganancias captan los
ahorros del publico y desaparecen con ellos. Estos hechos ya suceden
regularmente en México, la mayoria de ellos en provincia por contar con una
menor presencia bancaria, por lo gue también se encuentran poco documentados.
Van desde casos muy localizados como "Capricornio” en Sinaloa, las Uniones de
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Crédito de Sinaloa y de California®, Grupo Johnny, Renacimiento, Ginsa, El
Puente, Madre y Maestra, San Sebastian y Caja Popular Venceremos, entre otras
donde los desfalcos van de $12 millones hasta $500 millones®, hasta casos mas
elaborados como los de las saps Canafo, Credicaja y, Ultimamente, Crédito y
Ahorro del Noroeste, cuyas circunstancias ya sefialamos en el Capitulo 1.

Un caso tipico fue el representado por la Promotora del Vaile de
Michoacan, A. C. Esta caja de ahorro —desregulada, claro esta— captd recursos en
su mayoria provenientes de trabajadores que emigraron a ios Estados Unidos.
Sus administradores desaparecieron sibitamente en 1990, llevando consigo una
cantidad cercana a los 240 mil millones de “viejos” pesos y afectando a 20 mil
familias michoacanas. La unica fuente de recuperacién la constituyeron algunos
inmuebles que la Promotora habia adquirido, los cuales fueron embargados por el
fisco federal pero cuyo valor, en su conjunto, no superaba ios N$20°000,000. E!
entonces presidente del Partido Revolucionario Institucional, Luis Donaldo Colosio,
recibié las peticiones del grupo de defraudados® y gestiond ante la SHCP la
transmision de la propiedad de los inmuebles a un banco de desarrollo, a fin de
que se enajenaran y se distribuyera el producto entre los afectados,
preferentemente entre quienes tenian una menor cantldad depositada en la caja
de ahorro para asi beneficiar al mayor nimero de personas®.

Otro caso: en octubre de 1994, bajo la acusacién de que la “sociedad
de ahorro y préstamo (sin ninguna relacién con nuestras $Ars) de Nuevo Laredo”
realizaba captacién irreguiar de recursos, la cNBv intervino y disolvid a esa
agrupacion; sin embargo, las autoridades no hallaron rastro de mas de $1,000
millones, los ahorros de casi 5,000 inversionistas. José Ocampo Verdugo,
administrador de la sociedad y conocido como “El Rey de las Cajas”, culpa a los
bancos donde tenia depositados esos recursos, salio delante de las acusaciones
que se formularon en su contra, y hoy es cabeza visible de mas de 28 caPs {casi
desreguladas) que, segun él mismo, agrupan a 900 mil socios’.

Estos hechos sirven para ilustrar la importancia que a nuestro parecer
tiene la-regulacion, no de-una manera que asfixie a-los intermediarios, sino que
coadyuve a su sano desarrollo y garantice en la medida de lo posible la integridad
de lfos ahorros del plblico. No debemos esperar a que sucedan acontecimientos
similares a los de la banca tradicional, en la que se modifico el sistema de garantia
a los depésitos hasta que todo el sistema bancario, y el pais entero, se vieron

3 L17J\RRAGA FRANCISCOET AL, “En voz alta La Voz de la Frontera, 6 de octubre de 1996.

* HowaRrD, GEORGINA “Cajas de ahorro, fuera del contexto de banca social”. El Financiero, 2 de
gunlo de 1996.

Mismo que posteriormente se autodenomind *Movimiento Social de Ahorradores Luis Donaldo
Colosio™.
¢ Se tiene noticia de que los responsables fueron posteriormente capiurados, en estado de
insolvencia, y organizaron una caja de ahorros al interior del centro penitenciaric en el que fueron
recluidos.
7 ARANDA, JuLiO, “Bajo el estigma del fraude, las cajas de ahorro populares se preparan para
desplazar a la banca en los créditos a la industia,..". Proceso, nim. 1170, 4 de abril de 1999.
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amenazados. La solucion a esta problematica tampoco reside en apoyar a los
defraudados con recursos fiscales, toda vez que se estaria aplicando lo que se ha
denominado “populismo financiero”, en el que se relaja la dlscmlma a la que deben
estar sujetos tanto las entidades como los propios ahorradores®, por no decir que
no alcanzaria FOBAPROA ni IPAB alguno para cubrir ese boquete. A continuacién
ofrecemos algunos ejemplos de otros paises en los que la falta total o parcial de
una politica regulatoria tuvieron efectos negativos en las economias y en las
sociedades.

4. LA QUIEBRA DE LAS SAVINGS & LOAN ASSOCIATIONS. El término bank en
los Estados Unidos designa de manera genérica al intermediario financiero que
emite titulos, con el fin de adquirir otros valores emitidos por terceros, mas que
para comprar bienes o servicios no financieros®. Estas instituciones pueden ser los
bancos, cajas de ahorro (savings banks y credit unions), asociaciones de ahormo y
préstamo, aseguradoras, fondos mutuales y otras mas. Las asociaciones de
ahorro y préstamo (savings & loan associations o s&L) son instituciones
especializadas en préstamos hipotecarios destinados a un segmento de la
poblacién gue, traducido a nuestro medio, pudiera identificarse con los usuarios
del ahorro popular'®.

Las s&L se originaron en 1831, con el proposite de permitir a sus
accionistas obtener fondos para la construccion de viviendas. Los participantes
eran llamados accionistas y no depositantes, pues sus contribuciones a la
asociacién representaban derechos de propiedad sobre los activos mas que una
obligacién respaldada por los mismos. Los accionistas podian pedir fondos
prestados, que eran liquidados a la asociacion después de que el ultimo de ellos
obtenia un crédito. Estas asociaciones eran llamadas originalmente building
societies, pues compraban tierras y construian viviendas para sus miembros;
cuando estas instituciones comenzaron a otorgar créditos a gente que planeaba
construir en sus propias tierras, asi comeo adquirir viviendas ya existentes, las
asociaciones comenzaron a llamarse building & foan societies. Eventualmente se
dejo de obligar a los accionistas a contratar créditos hlpotecanos con lo que
crecieron las sumas destinadas al otorgamiento de préstamos’’.

Estas instituciones son definidas por ROSENBERG como “cooperativas
mutuales, instituciones financieras cuasi-piblicas, propiedad de sus miembros
(depositantes), y reguladas por el estado o por el gobiemo federal. La asociacidn
recibe los ahorros de sus miembros y usa estos fondos para financiar préstamos

% PARaMO, M. DaviD, “El Arbolito o el riesgo de abrir las puertas al populismo financiero™. Ef
Econom:sra 21 de abril de 1999.

? KAUFMAN, GECRGE G., The U. S financial system, pp. 41-42.
g 1érm|no thrift |denm'ca tanto a las cajas de ahorro, uniones de crédito y s&L, como a los
pequefios deposites realizados por ese publico no tan *sofisticado” que no agude a las instiluciones
bancarias tradicionales.
" BruMBAUGH JR., R. DAN, Thrifts under siege: restoring order to American banking. pp. 2, 4-6
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hipotecarios a largo plazo para sus miembros y para el pablico en general. Estas
asociaciones pueden también estar organizadas como corporaciones propiedad
de sus accionistas™?. Estas sociedades, a nivel federal, estaban reguladas a
través de la Home Owners Loan Act de 1933", que establecié el Federal Home
Loan Bank System, una red de S&L similar al Sistema de la Reserva Federal.
Durante los afios ochenta, muchas S&L se transformaron de instituciones mutuales

a sociedades por acciones para financiar su crecimiento y ofrecer servicios
adicionales'®,

La primera crisis ocurrid en la ultima década del siglo pasado, cuando la
competencia entre las s&L nacionales y estatales provocd la quiebra de
numerosas instituciones de ambos bandos; esta problematica condujo a la
imposicion de leyes en varios estados destinadas a restringir las actividades de las
‘nacionales” y a sacarlas finalmente del negocio. La segunda crisis llego con !a
Gran Depresidn de los afios treinta. Aunque las s&L no aceptaban depositos a la
vista, tambien sufrieron retiros masivos para mantener el poder adquisitivo de sus
socios. Las instituciones pudieron mantener dificiimente su liquidez, pues sus
activos eran casi en su totalidad créditos hipotecarios sin solventar. Ademas, por
tradicion, era normal mantener una baja posicién de efectivo para lograr mayores
utilidades, y varios estados desalentaban la creacion de reservas, forzando
practicamente a ia repariicion de utiiidades. Ai profundizarse la Depresién, los
activos disminuyeron y muchas s&t quebraron.

En 1932, el Federal Home Loan Bank Act cred el Federal Home [Loan
Bank Board para dar liquidez a los ahorros y a las instituciones. Un afio mas tarde,
el Congreso aprob6 el Banking Act, creando el Federal Deposit Insurance
Corporation y obligando a todos los bancos y $&L a afiliarse. El Home Owners’
Loan Act de 1933 dic al Bank Board poderes para registrar y regular a las s&L.
Finalmente, el Congreso aprobd en 1934 el National Housing Act, et cual cres el
Federal Savings and Loan Insurance Corporation {FsLic); con ello, se establecid
una reguiacion diferenciada entre la banca y las s&L. Para 1933 estos sistemas
regulatorios estaban consolidados en ambos casos; a través del seguro a los
'depésitos-de 1as s&Lel gobierno federal-asumia sustancialmente el riesgo directo
de los mismos'®.

2 ROSENBERG, J. M., Dictionary of banking and financial services, p. 589.

B La supervisién estatal evoluciond desde finales del s. XIx, y consistidé en reportes voluntarios
dirigidos a funcionarios publicos hasta inspecciones obligatorias por parie de éstos. La supervision
comenzé a limitar un creciente nimerc de actividades, como la conformacién de los batances, el
atorgamiento de créditos dirigidos a la construccién de viviendas, y la negacidn de autorizaciones
para constituir S&L en lugares donde no parecian ser necesarias. BRUMBAUGH, op. cif,, p. 6.

* Como consecuencia de la Ley Cincotta-Conkliin, comentada en el Capitulo anterior, el Congreso
de los Estados Unidos permitid a las S&L la posibilidad de otorgar créditos comerciales y al
consumo, emitir tarjetas de crédito y ofrecer servicios de banca. FitcH, THOMAS, Dictionary of
banking terms, p. 540.

'* BRUMBAUGH, 0p. Git., pp. 8-9.
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La crisis de las s&L, el mayor escandalo econdmico de los Estados
Uinidos en los {ltimos cincuenta afos, tuvo su origen en la regién conocida como
el Sunbelt, que corre desde Luisiana, Oklahoma, Texas, Arizona, Colorado y llega
hasta California'®. Se trataba de una region depauperada, dedicada a la
agricultura ~principalmente el algodon—, que vio sus mejores tiempos en las
décadas de los sesenta y setenta, y cuya poblacion {anglosajones en su vasta
mayoria) muestra una marcada indisposicion frente al gobierno y un individualismo
a ultranza; irénicamente, todos los presidentes de los Estados Unidos desde
Richard Nixon, provienen de esa region, y el mismo gobiemno tiene una fuerte
presencia a través de la posesion de extensos territorios, obras plblicas y
subsidios agricolas. Con la victoria de Ronald Reagan en 1980, se desmantelo Ia
politica energética del pais, a excepcién de la conformacion de la reserva
estrategica; se eliminaron los controles de precios sobre los combustibles, se
alent6 el gasto en defensa y los cortes a los impuestos, lo que contribuyé a crear
un clima de ambicién (get rich quick) en una poblacion de bajos ingresos'’.

La industria de las s&L, cuyo principal propésito como ya quedé
asentado era otorgar préstamos hipotecarios para gente de clase media, tenia sus
depdsitos asegurados por el FSLIC cada una hasta por 40,000 ddlares. Cuando a
finales de los afios setenta, el gobierno de los Estados Unidos actud para combatir
la inffacion restringiendo e! circulante, uno de los efectos fue un gran incremento
en las tasas de interés. Las leyes requerian que los ahorros de estas entidades
pagaran fasas de s6lo 5.5%, mientras que los bancos comerciales pagaban el
12% o mas. Ante la acelerada fuga de capitales de las s&L, el gobierno reacciond
aprobando leyes que les permitian ofrecer tasas de interés competitivas, elevod la
cobertura del FsLic a 100,000 dolares'®, y permitio que se extendiera el rango y
naturaleza de sus inversiones, aceptando inclusive recursos captados por
comisionistas; es decir, se adoptaron practicas desreguiatorias eliminando los
candados que rodeaban la actividad de estas sociedades, en lugar de sustituirlos
por otros mas laxos que fomentaran su operacion responsable, lo que constituye
la desregulacién.

Como consecuencia de lo anterior, las S&L no pudieron captar mas
recursos en un mercado saturado, depositos a los que ademas habia que pagar
mayores intereses’; en el otro lado de la balanza estaban tos créditos que ya
habian oforgado, los cuales también sufrieron las consecuencias del alza de
intereses, por lo que se frené la demanda de préstamos Y en no pocos ¢asos los
deudores dejaron de pagar. Asi, el valor neto de las s&L se desplomé de 32 mil

'® Se calcula que Ia mitad de los activos de las S&L que fueron adquiridos por el gobierno federal,
se originaron en Texas y Oklahoma,

'L yNN, GLENNY en LoNG, ROBERT EMMET (EDITOR), Banking scandals: the S & LS and BCCI, p.7.
*® Se dice que esta elevacion del monto asegurado obedecia al noble sentimiento de que “todos los
depositantes y particularmente aquéllos con modestos ahormos, deben recibir algo del mercado a
cambio de los mismos”, GLASSMAN, JAMES K. en LONG, op. cit, p. 27.

1 Mayores intereses, en menor tiempo y teniendo cormo Unico soporte los actives hipotecarios, que
estaban contratados a plazos mucho mas largos. Cfr. BRUMBAUGH, op. cit,, p. 15.

221




LA DESREGULACION DEL AHORRO POPULAR

millones de dalares en 1980, a 3,700 millones en diciembre de 1982%°. Aun asi se
dio un paso adicional hacia la desregulacion en 1982, cuando el equipo de
cabilderos de las s&L promovid reformas legislativas que las liberaron def mandato
de préstamos a la vivienda para las cuales habian sido creadas®', permitiendo ia
inversion de hasta el 40% de su capital en inmuebles no residenciales, y hasta el
30% en préstamos al consumo; simultaneamente, el Federal Home Loan Bank
Board bajb los niveles de reservas requeridos??, y estados como California, Texas
y Florida adoptaron legislaciones atin mas liberales para sus entidades locaies,
que después de todo también estaban cubiertas por el FsLic™,

Podemos afirmar que las anteriores fueron las causas “estructurales” de
la quiebra de las s&L, es decir, las motivadas por fallas o ausenciade digpositivos
regulatorios; sin embargo, faltan por relacionar los elementos humanos, aquéllos
en los que los administradores, los socios y en no pocas ocasiones los politicos
abusaron de ia figura, lo gue en si mismo constituye una grave falla en la
regulacion. Dentro de los cambios legales que operaron en aquélla época, y en un
intento desesperado de capitalizar a las sociedades, se permitid que
practicamente cualquier persona adquiriera el control de una sé&L. Con la llegada
de esos “nuevos banquercs” al negocio, se dieron muchos casos en los que
saqueaban las tesorerias por medio de créditos relacionados que no se sometian
a ninguna normatividad especial; se inscribia en las ndéminas a amigos y parientes,
se otorgaban préstamos a personas influyentes en las esferas gubernamentales,
se adguirian muebles e inmuebles a nombre de la sociedad pero destinados al
provecho de particulares, o simplemente se daba un uso directo e irrestricto de los
bienes de las &%

Los errores no fueron exclusivos de los particulares. En febrero de 1986
la General Accounting Office estimd que e! FSLIC necesitaria 22,500 millones de
délares para poder liquidar las s&L en quiebra y pagar a sus depositantes. El
ejecutivo solicité al congreso 15 mil millones, preferentemente de las primas del
seguro mas que provenientes de recursos fiscales, pero la peticion se mantuvo
congelada por meses; un afio y medio después de la estimacion de la General

2 Lynn, op. cit., p. 7.
2 Fete fue uno de los primeros ejemplos en los que se manifestd la vutnerabilidad del Congreso de
los Estados Unidos ante grupos de personas extendidos sobre una amplia superficie geografica,
?zero representados por pequeiias agrupaciones, es decir, el populismo en la meca del capitatismo.
Las medidas para bajar los requerimientos de capitalizacion se subestimaron, en parte porque se
pensé que los problemas del sector eran transitorios. A principios de los ochenta, se requeria que
las S&L luvieran un capital equivalente al 5% de sus activos; esta cifra se redujo al 3% en 1982
NATIONAL COMISSION ON FINANCIAL INSTITUTION REFORM, RECOVERY AND ENFORCEMENT, Cnigins and
causes of the S & L debacie, p. 8.
B a Pepository Inslitutions Deregulation and Monetary Control Act de marzo de 1980 autorizaba a
las S&L para emitir cuentas de cheques para personas fisicas y sociedades no lucrativas, y
eliminaba los techos a las tasas de interés. En octubre de 1982 se aproba la Garn-St. Germain
Deposilory Institutions Act, autorizando depdsitos a la vista para clientes mercantiles, y una nueva
cuenta de mercado de dinero para responder a los fondos de mercados de dinero. BRUMBAUGH, 0p.
eit., pp. 15-16.
¥ Lynn, op. cit, pp. 22-24.
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Accounting Office, el congreso aprobo apenas 10,800 millones. Al afio siguiente, el
FSLIC instrumento una nueva solucion: vender las sociedades a ricos compradores
a precios muy bajos, con incentivos fiscales para los adquirentes; el costo seria
cubierto con recursos que se esperaba fluyeran del congreso después de la
eleccion presidencial de 1988. En la prisa por vender las s&L, se incurrid en
errares e iregularidades, todo con cargo a los contribuyentes pero entregando
nuevas fortunas para los compradores®.

El colapso de estas sociedades golped al presupuesto federal de 1991,
forzd al presidente George Bush a dar marcha atras a su politica de no mas
impuestos (“Read my flips: no-more-faxes”™, mind la confianza en las finanzas
estadounidenses y terminé con las carreras de politicos ligados con las s&L. Se
descubrio asimismo que el dltimo secretaric del Tesoro nombrado por Reagan {(su
hermano Donald), el cual habia sido presidente de Merrill Lynch, habfa promovido
el surgimiento de los comisionistas, encargados de captar depdsitos para las
sociedades. Asimismo, que uno de los hijos de Bush, Meil, fue director de una s&L
a los 30 anios, la cual tuvo que cerrar con un ¢osto de 1,000 millones de dblares
para los contribuyentes; el caso salié a relucir una vez que George Bush asegurd
su eleccion en 1988%.

Los afios ochenta han sido llamadcs por algunos “una década de
avaricia”, y el sector bancario de los Estados Unidos ciertamente se ajusta a esa
definicion. El escandalo de las s&t no tuvo paralelo en cuanto al costo que sigue
teniendo para los contribuyentes, quienes seguirdn pagando en las siguientes
décadas: el costo final se estima entre 500 mil millones y un billon de délares?.
Consideramos que en el cenfro de ese escandalo estuvo la politica
macroecondmica implementada por las auteridades estadounidenses, misma que
no tuvo en cuenta el impacto que tendria en las s&L. De la misma forma, la
desregulacion del sector desencadend la avaricia de sus administradores, levo a
puestos de direccidn a gente sin experiencia ni escripulos, capté dinero de
manera irresponsable, canceld una importante fuente de financiamiento para las
clases mas modestas, y comprometid importantes recursos fiscales. Los
anteriores son ingredientes que ya eran conocidos por las instituciones y
autoridades bancarias en México, pero en ese caso no se aprendio la leccidn; no
debe permitirse que pase lo mismo ¢on el ahorro popular.

5. LOS ESQUEMAS PIRAMIDALES EN LOS ESTADOS UNIDOS Y ALBANIA. En el
inciso anterior, intentamos describir &l caso de la quiebra de un intermediario
financiero formal, que incluso gozaba de la proteccion que brindaba un fondo de

2 GLASSMAN, 0p. ¢if,, pp. 31-32.

% | yNW, Op. cit., pp. 11-14,

7 LoNG, ap. cit, pp. 11-12. E! impacto sobre el producto interno bruto de los Estados Unidos
promedié los 19,000 miliones de ddlares durante los afios ochenta, y alcanzé los 40,000 millones a
mediades de la presente década (0 6% del PIB). NATIONAL COMISSION ON FINANCIAL INSTITUTION
REFORM, RECOVERY AND ENFORCEMENT, Origins and causes of the S & L debacle, p. X
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garantia a los depdsitos de su clientela. No se trataba, pues, de entidades
desreguladas o de aclividades desarrolladas de manera clandestina o con la
tolerancia de la autoridad. Por el contrario, las fuentes consultadas coinciden en
que la conjuncién de varias circunstancias econdmicas, politicas y sociales —el
sistema conocido como reaganomics—, catalizadas por un relajamiento en los
procedimientos regulatorios implementados por el estado, dieron como resultado
la debacle del sector, y con ello, el salvamento que las autoridades tuvieron que
implementar con recursos fiscales para proteger los intereses del pdblico
ahorrador, pertéeneciente en su mayoria a las clases sociales mas débiles de los
Estados Unidos.

Periédicamente se dan noticias acerca de escandalos financieros, en
los que gente sin escriipulos pasa por encima de las normas y se aprovecha de su
posicion en la administracién de las entidades financieras para obtener ganancias
desmedidas, en no pocas veces, y a fin de evitar dafios a la clientela, la autoridad
decide aplicar recursos fiscales, lo que disminuye considerablemente la cantidad
que el usuario pierde, a cambio de castigar a la totalidad de la poblacién, aunque
sea de manera minima. Y si esto sucede entre los intermediarios regulados, no
pedemos esperar menos de escenarios en los que existen pocos o nulos
controles, como lo vimos en el caso de las cajas populares mexicanas, carentes
de foda norma reguiaioria. La afectacion a las comunidades puede ser maydscula,
como intentaremos mostrar a continuacién con dos ejemplos, uno de los cuales
revistié incluso rasgos de comedia pero que se volvié un clasico en su pais, y el
otro que puso en peligro la estabilidad y la misma existencia de una nacion.

En 1919, un oficinista de 35 afos de una empresa de importaciones y
exportaciones bostoniana flamado Charles Ponzi, inicié un negocio con cupones
internacionales de respuesta postal, una forma de reenvio postal prepagado usado
en la correspondencia internacional. Ponzi descubrié que un cupén adquirido en
un pais con una moneda depreciada (en ese momento Espaa o Italia) podia ser
negociado en los Estados Unidos hasta en cinco veces su valor nominal. Sin
embargo, también averigud que el valor total de los cupones emitidos en todo el
mundo pocas-veces-excedia-de $75,000 ddlares. Sin_embargo,_armado_de este
pretexto y de su supuesto “aprendizaje” de los secretos financieros, y
aprovechando la ignorancia de los inmigrantes europeos, convencio a sus vecinos
de invertir con ¢l sus escasos ahorros, prometiéndoles una utilidad del 50% en 90
dias.

Su esquema se basaba en prometer fabulosas ganancias en poco
tiempe y captar recursos de un sujeto, a quien pagaria sus utilidades con el dinero
que recibia posteriormente de dos o mas personas que ingresaban
posteriormente, a quienes a su vez pagaba los réditos pactados con los recursos
recibidos de otros “clientes”. Este mecanismo asemejaba una piramide en la que
Ponzi se encontraba en la cuspide, pudiendo sustraer recursos de las capas
inferiores de la piramide. El dnico requisito para operar este esquema era que la
base de “clientes” nunca se agotara, con objeto de que los recién llegados
“financiaran” las ganancias de los anteriores, lo que desde luego es imposible, Por
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otra parte, en ese “negocio” no habia una inversién real, pues no se generaba
nueva riqueza, sino que el dinero Gnicamente cambiaba de manos sin financiar
una actividad productiva®®.

El universo de incautos no llegé a agotarse, a pesar de que The
Securities Exchange Company, la institucién que creé para dar cuerpo a sus
magquinaciones, extendio sus operaciones a través de seis estados, de Maine a
Nueva Jersey. Fueron sus errores los que precipitaron su caida, como permitir que
un cuerpo independiente de auditores examinara su escasa contabilidad.
Asimismo, cometié errores pueriles que pusieron de manifiesto su escaso
conocimiento del medio bancario, como la documentacion de operaciones en
simples tarjetas, la liberalidad con que pagaba los réditos si ain faltaban algunos
dias para el vencimiento, y su ignorancia acerca de transferencias de dinero a
Italia para ayudar a su familia, entre otros?®. Asimismo, con la investigacidén encima
de el y para procurarse popularidad entre sus “inversionistas” y potenciales
electores —pues considerd seriamente la posibilidad de postularse para alcalde de
Boston—, cambi6 su politica y ofrecié el 50% de intereses ya no en 90 dias, sino en
45,

Para julic de 1920, la Comision Bancaria de Massachusetts inicid una
investigacion, la cual tuvo que detener al serie advertido que carecia de facultades
para regular lo relativo a los cupones de respuesta postal; Charles Ponzi se
ostentaba como comerciante de divisas, actividad desregulada en ese entonces.
No fue sino hasta que las operaciones de Ponzi involucraron a un banco, el
Hanover Trust Company, cuando esa Comision pudo investigar y delined el
esquema piramidal,. Mientras tanto, y ante los problemas que ya veia venir, Ponzi
saqued el Hanover aprovechando su puesto de presidente del consejo de
administracién que logré al adquirir una importante participacion accionaria con los
recursos de sus “inversionistas®. Hasta ese momento, ninguna persona habia
perdido sus depositos, pero se pusieron al descubierto todas las irregularidades y
resultd que Charles Ponzi, quien recibia hasta 200,000 délares diarios, causaria la
quiebra de seis bancos bostonianos y defraudaria a mas de 11,000 personas, por
un monto de mas de 10 millones de dolares™.

Los “esquemas Ponzi", aguélios en los que se invita a los recién
ingresados a una piramide para cobtener enormes utilidades a partir de una
pequefa inversion en un lapso relativamente corto, aparecen de vez en cuando y
utilizan preferentemente canales de comunicacién como el correo. El Servicio
Postal de los Estados Unides con regularidad emite alertas sobre "esquemas que
prometen gue su buzén pronto estara repleto de dinero si decide participar’. Se
trata de las “cadenas postales”, en las que se envia una pequefa suma de dinero

* DaRsY, MARY, “In Ponzi we tru$t”. Smithsonian Magazine, diciembre de 1998, E| esquema de

“pedirle a Pedro para pagarle a Pablo, conocido como una piramide, también es liamado desde

1920 un 'esquema Ponzi™.

® Por tratarse de un personaje que merecié pasar 2 los anales financieros, sus hazafas fueron

documentadas y son publicadas periédicamente, como en HYND, ALAN, The pied piper of Boston,
KNUTSON, MARK C., The remarkable criminal financial career of Charies K. Ponz..
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a una persona que encabeza una lista y se anade el nombre propio al final de la
misma. A continuacion se envian copias de la lista a varias personas, para gue
ellas hagan lo mismo, y se espera a recibir el dinero; muchos de los nombres en
las cadenas corresponden en realidad a la misma persona, quien se beneficiara
de incautos que, a su vez, ni siquiera recuperan €} costo de enviar por correo las
copias de las listas®’. Esta es una practica completamente desregulada en los
Estados Unidos® y en 1a que el anico freno es una prohibicién legal para emplear
el correo con estos fines™.

Recientemente, las piramides han cobrado una nueva dimensién al
hacer uso del ciberespacio, diseminadas en el Internet y requiriendo tal vez no el
envio de dinero, sino de disquetes, soffware u otros bienes informaticos. De nueva
cuenta, la constante es que estos esquemas operan haciendo uso de medios casi
completamente desregulados, ajenos a la autoridad y sin posibilidad de ejercer
una vigilancia o de detectar irregularidades. En los Estados Unidos, uno de los
dltimos esquemas de este tipo aparecié en el Internet en 1998 con el nombre de
“Mega$Nets". Esta cadena muestra cinco nombres y direcciones, el recién
ingresado debe enviar veinte délares a cada una de esas personas, quienes a
cambio envian un codigo de computo especial. Con los cinco codigos, pueden
quitarse los “candados” al programa Mega$Nets, con el fin de poder copiarlo y
distribuinio con &l nombire propio dentro de la lista. Si otras personas quieren quitar
los “candados” a su copia de Mega$Nets, deben enviarle al remitente la misma
cantidad. De nueva cuenta, estamos ante un esquema piramidal, en un medio
desregulado y que, ademas, puede emplearse para distribuir “virus” informaticos™.

Los anteriores fueron casos dentro de una nacion desarrollada en los
que, por falta de una regulacidn adecuada, surgen grupos que defraudan al
publico, explotando la natural ambicion humana y haciendo uso de esquemas
piramidales que surten efecto en tanto existe un universo suficiente de incautos.
Cuando ese universo se agota, las consecuencias son funestas para la
comunidad, que puede ser tan pequefa o tan grande como se quiera. Con el

3 UNITED STATES POSTAL INSPECTION. SERVICE, Chain lattars e

% pe hecho, uno de los delitos por los cuales fue acusado Charles Ponzi, fue el involucrar al
Servicio Postal en su piramide, al notificar a sus “inversionistas™ sobre el proximo vencimiento de
sus titulos a través de una tarjeta postal.

3 ademas de las “cadenas” postales, de las piramides y de los esguemas del tipo Ponzi, existen
las cadenas administradas, en la que todo el dinero circula a través de un “administrador®, el cual
retiene una pequeia suma por cada pago hecho a los participantes. Se sefiala que, en caso de
que se denuncie un fraude, en este tipo de esquemas es mas facil deslindar responsabilidades.
pues el administrador estd casi siempre bien identificado. FEDERAL TRADE COMISSION, Pyramid
schemes, Ponzi schemes and related frauds.

M \WanG, WALLACE, Cracking the Mega$nets chain letter scam.

3 En septiembre de 1997, el sistema de cémputo de la Universidad de Cincinnati disminuyd
notablemente su rendimiento, debido 2 que Hegaron hasta dos millones de mensajes a un
estudiante que establecié una cadena en Internet. Ante la falla de una requlacion que tipificara los
fraudes cometidos a través de ese medio, las autoridades no pudieron acusarlc mas que por
“posesién de herramientas criminales” (su propia terminal de compulo) y “uso no autorizado de
propiedades” (el sistema de cdmputo de la Universidad). BRICKING, TANYA, “UC computer fraud
case shows how net can be misused”. The Cincinnati Enquirer, 7 dg noviembre de 1987,
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propdsito de llamar la atencién sobre las consecuencias de la desregulacién
financiera, a continuacion expondremos un caso extremo en el que toda una
nacion se vio arrastrada a los esquemas piramidales, y que cuando sobrevino la
fuga de esos capitales, se produjo un desorden y una anarquia tales que
amenazaron la existencia misma del pais.

La Republica de Albania, situada en la peninsula balcanica entre Grecia
y Yugoslavia, y separada de Italia por el Mar Adridtico, tiene una poblacién poco
mayor a los tres millones de habitantes, en un territorio montafioso con una
superficie similar a la del Estado de Guanajuato. Al término de la Segunda Guerra
Mundial, y hasta finales de los afos ochenta, tuvo un gobierno comunista que
adoptd la mas estricta ortodoxia estalinista, lo que generé su aislamiento del resto
del campo socialista con el consecuente retraso econdmico. Actualmente, mas de
la mitad de su producto interno bruto es generado por el sector primario, mismo
que ocupa a una proporcion semejante de la poblacién, en tanto que un 15% o
20% del mismo indicador proviene de las remesas de dinero que los emigrantes
envian a sus familias. Al colapsarse el sistema de planificacion centralizada (1990)
ocurrié una severa crisis econémica, que se resolvié mediante la privatizacion de
empresas y tierras, fa exportacion de materias primas, y la aprobacién de leyes
financieras, las cuales crearon un clima propicio para la inversion y e! crecimiento
a tasas anuales del 10%%.

El proceso electoral de 1996 trajo consigo el relajamiento de las
politicas privatizadoras, con lo que se incrementé la inflacién. Tras las elecciones
de mayo de 1996, ampliamente denunciadas como irregulares por la comunidad
internacional y los medios de comunicacion independientes, la situacion politica se
deterioré aln mas. El Partido Democratico”, buscando la legitimacion de su
poder, permitié el surgimiento de estructuras flamadas “fundaciones de caridad™;
estas estructuras no eran mas que esquemas piramidales, que ya existian con
anterioridad con objeto de “lavar” dinero proveniente del narcotrafico. La euforia
que provocaron estas sociedades en todos los niveles de la sociedad albanesa es
explicable, pues ofrecia tasas de interés del 10% al 25% mensuales: de esta
manera, se captaron 1,500 milones de ddlares provenientes de 500,000
albaneses, la mitad de la poblacidén econémicamente activa.

La gente vendia sus casas y tierras para invertir en las piramides,
mientras que los trabajadores emigrantes en Grecia e ltalia retiraban sus ahorros
de los bancos para transferirlos a Albania®. Ante esta situacion, para preservar el
estado de cosas y la influencia positiva que este boom traia para ellas, las
autoridades albanesas evitaron difundir cualquier informacion sobre el
funcionamiento de dichas estructuras, llegando inclusive a prohibir al gobemador
del Banco Central la emision de advertencias. Asimismo, promovieron un clima tal

¥ EyroPEAN FORUM FOR DEMOCRACY AND SoupariTY, The economic situation in Albania.

% Formado por excomunistas que se adaptareon a la nueva situacion tras la calda del comunismo, y
siguieron dominando Ia escena politica del pals.

¥ BENC, GReEvA, Pyramid schemes: Albania 1996-1998.
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que cualquier critica a las ‘fundaciones de caridad”, aun las provenientes del
Fondo Monetario Internacional, parecian ofender a toda la nacién y a sus
autoridades, a quienes estaban ligadas publica y frecuentemente®. Las
autoridades todavia proclamaban ia legitimidad de estos esquemas a finales de
1996, cuando era obvio que el engaiio habia llegado a su fin.

En primero lugar, algunas empresas comenzaron a disminuir (as tasas
de interés y a imponer restricciones a las inversiones; por ejemplo, permitiendo el
retiro de los intereses, mas no del capital. En un mecanismo donde la unica fuente
generadora de riqueza era la confianza del pablico, al perderse ésta se paraliza
totalmente el sistema. En diciembre de 1996 comenzaron a quebrar las piramides
mas pequefas, y la ira del pueblo se dirigié al gobiemo, que aln proclamaba la
viabilidad de las “fundaciones”. La oposicion politica acuso al presidente Berisha
de solapar a la mafia, que se escondia detras de las pirdmides, y de financiarse a
través de ellas. El 15 de enero se declaré la quiebra de Malvasia, la principal
piramide del pais, y comenzaron los desdrdenes en la capital, Tirana, y en otras
ciudades. El gobierno reaccioné limitando el monto de los retiros al equivalente de
300 délares diarios, pero esta medida fue claramente insuficiente, por lo que el dia
23 se prohibieron en definitiva este tipo de sociedades.

cual habia disfrutado de mayor prosperidad, al menos en términos albaneses,
gracias a que antes de la crisis su economia ya estaba controlada por mafias de
narcotraficantes; al tener dinero para invertir, la poblacidon de esa zona sufid las
mayores pérdidas*®. A la represién del ejército —que se tradujo inclusive en
bombardeos aéreos— siguid el saqueo, por parte de la poblacion civil, de
practicamente todas las instalaciones gubernamentales y de los escasos
comercios e industrias; asimismo, la poblacién alland fuertes, polvorines y
arsenales militares, y se apoderd de la mitad de la marina de guerra, con lo que
sibitamente gran parte de esa gente manejaba armas equiparables a las de las
fuerzas armadas*'. Las turbas se encargaron incluso de abrir las puertas de las
prisiones y liberar a toda suerte de reos, desde peligrosos criminales comunes
_hasta presos_ politicos, uno de los cuales representaba_a la vieja guardia _
comunista, pasé a dirigir una de las facciones en combate y se convirtio en un
factor real de poder*?.

irénicamente, los mayores desardenes ocurrieron en el sur del pais, el

* por ejemplo, el grupo Vefa otorgd fuertes donativos a la campafia del presidente Sali Berisha.
S/a, "Albania's house of cards”. The Economist, 12 de octubre de 1996. Los recurses se destinaban
asimismo a otros fines, menos politicos pero mas frivolos: Vefa pagd 450,000 dolares por un
anuncio en la revista Eurosport, Gjallica invirti un millén en la realizacién def concurso Miss
Europa en Tirana, y Xhaferi pagé 400,000 délares por un jugador argentino de futbol para un club
local. GENC, op. ¢it,

“0 NELAN, BRUCE W., “The Ponzi revolution™. Time, 17 de marzo de 1597.

41 MERGIER, ANNE MAREE, “Derrumbe econémico, caos social, colapso institucional, ante la furia de
una nacién engafiada con el 'milagro’ capitalista”. Proceso, nim, 1064, 23 de marzo de 1997.

“2 SuLLIVAN, STACY, A case of alarming anarchy”. Newsweek, 24 de marzo de 1997,
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Se calcula que en tres meses murieron 1,500 personas, otras 20,000
resultaron heridas, y 10,000 mas se refugiaron en Italia. Ei vacio de poder que se
produjo trastocd a casi todas las instituciones albanesas, con el consecuente
incremento en la criminalidad y el flujo de enervantes hacia Europa Occidental.
Fue preocupante también la inestabilidad que representaba Albania en la region,
toda vez que se temid un flujo de armamento desde ese pais hacia Macedonia y la
region de Kosovo en Yugoslavia, en la que ya comenzaban a darse disturbios; una
reaccion por parte de esos estados hubiera podido generar la respuesta de
Turquia, que apoyaba al gobierno albanés, y de Gregia, rival de los turcos en la
region y que tuvo que recibir a un importante nomero de refugiados albaneses®.
Los bienes de las “fundaciones” que fueron confiscados por las autoridades
apenas alcanzaban 300,000 ddlares, comparados con los 1,500 millones que el
publico perdié. El gobierno albanés prometid restituir tas pérdidas, pero en ese
momento se calculaba que cada persona recuperaria no mas del 50% de su
inversién, la cual seria pagada en bonos estatales denominados en fek, 1a moneda
nacional que, con esta crisis, perdié el 35% de su valor*.

Consideramos que un posicionamiento de fas autoridades financieras
mexicanas en el sentido de desregular el ahorro popular, haria que las
semejanzas entre México y Albania fueran potenciaimente riesgosas. Lo anterior,
toda vez que se abandonarian los ahorros de una gran cantidad de gente, la mas
pauperizada del pais, a merced de unos cuantos, lo cual no es una hipétesis de
libro de texto, sino que como hemos visto, se ha sucedido con preocupante
frecuencia. A lo anterior debemos afiadir la vision que, no sin razén, el mexicano
tiene de sus autoridades, la responsabilidad que le atribuye a las mismas y la
autoexcusa que siempre ejerce cuando se le enfrenta a sus propios defectos,
fendomenos que se dan en las sociedades del antiguo bloque socialista y, en
general, en todas las naciones que transitan de un régimen totalitaric a uno
demaocratico. En el largo, exasperante camino hacia la “normalidad democratica”
por el que seguimos, corremos e! riesgo de intoxicarnos de libertad®®. A este
respecto, el principal escritor albanés, Ismail Kadaré, sefialaba:

"Esa fiebre materialista se impuso en todas partes, y se convirtié en el
rostro del nuevo orden democratico. Los albaneses dieron {a impresion
de que sélo aspiraban a recuperar el tiempo perdido, a enriquecerse por
todos los medios.

“Fue en ese contexto cuando se produje el episodio de {as Sociedades
Piramidales y, sobre todo, su derrumbe. Lo que vivieron decenas de
miles de familias albanesas fue un verdadero drama. Haber explotado
ese drama con fines politicos fue el coimo de la hipocresia y del cinismo.

3 ABRAMOWITZ, MORTON L., “Why Albania matters™. Newsweek, 24 de marzo de 1997.

““ GENe, op, cit,

“ *Fue avaricia, eso es todo’, dijo Ismet Manallari, un cambista en Tirana. ‘Vivimos ahora en una
sociedad capitalista, pero adn tenemos la vieja mentalidad comunista: esperamos que el gobierno
haga todo por nosotros. Y culpamos al gobierno por tode’. El régimen no manejo los esquemas
[piramidales), pero tampoco los reguld ni tampoco advirtié a la gente de su quiebra inminente”,
NORDLAND, ROD ¥ SULLIVAN, STACY, “North vs. south™. Newsweek, 17 de marzo de 1997.
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En ese asunto, todo el conjunto de la clase politica tuve fa culpa, es decir
el gobiero, la oposicién y quienes moldean 1a opinidn: prensa de todas
las tendencias: oficial, antigubernamental, nacionalista, de derecha, de
izquierda, etcétera... Todos sablan |a verdad. Todos callaron.

"Culpable también o es esa fraccion de la poblacidn que era consciente
de lo que pasaba, perc que seguia metida en esa aventura con la
esperanza de que los perdedores no se reclutarian en sus rangos, sino
en i0s de los mas crédulos vy menos informados. Fue asl como se
desarrolld -y adquirié proporciones colosales— ese juego miserable en el
que cada uno debe intentar engafiar a su vecino. Se dejb prosperar una
autointoxicacién sin precedente y se permitié que el pais se unificara en
un bafic de inmoralidad. Cuando, seis meses antes de la bancarrota, el
ministro de Finanzas se atrevié a criticar abiertamente en la television
albanesa el caracter falaz de estas Sociedades Piramidales, todo el
mundo le cayd encima y le impidid sequir hablando™.

La exposicién de los ejemplos anteriores tuvo como objeto advertir
sobre las consecuencias negativas de la desregulacion. Por ello, iniciamos con la
exposicién del estado que guarda esta materia en nuestro pais, seguida de la
problematica que recurrentemente se presenta en México y en ofras partes del
mundo. La consecuencia extrema de esta falta de atencién es el caso albanés,
que por la violencia y el peligro que entrafnd para la estabilidad de esa nacidn no
puede dejarse pasar. Recordemos que en lodo caso, estas organizaciones
operaron no con dinero propio, sine con recursos provenientes de los ahorradores
que, por ignorancia o ambicion desmedida, invierten en esquemas precarios.
Finalizamos este Capitulo no sin antes reiterar la importancia que, a nuestro juicio,
tiene la regulacion para et buen funcionamiento de los intermediarios financieros,
especialmente los que se enfocan hacia el ahorro popular, es decir, hacia ias
clases sociales mas desprotegidas.

S KaDARE, [SMAIL, “No dejen que Albania se suicide, pide el escritor Ismail Kadaré a la comunidad
internacional”. Proceso, num, 1064, 23 de marzo de 1997.
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A lo largo del presente trabajo, hemos intentado dar un panorama
general del ahorro popular en México, asi como del papel que juegan las SAPS en
el mismo, sus perspectivas y la experiencia internacional en materia de servicios
financieros para las clases populares. Al hacerlo, tratamos de abordar el tema
desde sus mismos inicios, tanto historicos como doctrinarios; en este sentido, por
fuerza tuvimos que abarcar al sistema financiero mexicano, en el cual se
encuentran insertas las SAPS. El autor pretendio abrevar de fuentes ya conocidas,
como lo es [a abundante literatura en materia financiera; respecto del ahorro
popular mismo, tratamos de suplir las carencias en cuanto a material bibliografico
a través de nuestra experiencia y contacto con el sector, que si bien pudiera
parecer insuficiente o subjetivo, esperamos que nos ayude a salvar deficiencias
como las comentadas por Bertrand Russell:

“AnistGteles mantenia que las mujeres tienen menos dientes que los
hombres; aunque estuvo casado dos veces, jamas se le ocurrid
comprobar tal afirmacion examinande la boca de sus esposas. También
decia que los nifos eran mas sanos si eran concebidos cuando soplaba
viento Norte... que el hombre mordido por un perro rabioso no se vuelve
rabioso, pero sl cualquier otro animal... que la mordedura de musarafia
es peligrosa para el caballo, especiaimente si ta musarafia esta
embarazada... y asi sucesivamente. No obstante los clasicos directores
de colegio, que jamas han observado un animal, excepto el gato y el
perro, continan elogiande a Aristételes por su fidelidad a la
observacion™.

Consideramos que nuestra aportacién a este tema no es ni con mucho
significativa; tan solo nos esforzamos por reunir elementos dispersos y darles un
orden coherente, intentando aplicar experiencias diversas al fenémenco del ahorro
popular en México y hallarles alguna interpretacidon. En este punto, viene a
nuestra mente la frase de algin pensador acerca de la originalidad de la
investigacion: si se roba de un autor, es plagio, si se roba de varios, es
investigacion. Pues bien, hemos consumado el robo, tomando ideas de diversos
autores para alcanzar las conclusiones siguientes, las cuales deben entenderse
como resultado de nuestra particular percepcion de la realidad, conclusiones
imperfectas y limitadas, pero al fin nuestras:

' Citado por MOCHGN MORCILLO, FRANCISCO ¥ MORA SANCHEZ, ANTONIO {COORDINADORES), Dinerg y
banca: la problematica del sisterna financiero espafiol, p. 189.
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PrIMERA: La intermediacion masiva y profesional del crédito trajo como
consecuencia su institucionalizacién y su modernizacion material y juridica, hasta
alcanzar su estado actual. Una de estas caracterisiicas es la regulacion y la
vigilancia de la actividad financiera por parte del Estado, papel que podemos
encontrar incluso entre las culturas mas antiguas. Las facultades de ia autoridad
para operar las politicas regulatorias en muchos casos se han depositado en
organismos especializados, y se han impuesto requisitos para que los particulares
se dediquen a estas actividades. Asimismo, el otorgamiento del crédito y la
aparicién de servicios complementarios se dio en funcion de la especializacion de
las ramas industriales. Estas mismas caracteristicas se presentan en la historia del
sisterna financiero mexicano, a pesar de que la actividad financiera se dio hasta la
época colonial.

SecunDpA: El desarrollo de la actividad financiera en México ha seguido
un patron determinado por los acontecimientos histdricos; en este sentido, las
entidades financieras se vieron sacudidas por la inestabilidad politica y social
(Independencia, Revolucidn, estatizacion de la banca), mientras que florecieron en
épocas posteriores de paz (colonia, porfiriato, “desarrollo estabilizador™), tai fue el
caso de la banca de desarrollo, la cual pretendié dar cumplimiento a algunos de
ios postulados revolucionarios. Por otra parte, fa funcion regulatoria del Estado
mexicano no se limitd a la organizacion de los intermediarios, sino que se extiende
a la proteccion de los ahorros del publico y a la canalizacion de esos recursos a
actividades productivas. Esta preeminencia gubernamental puede explicarse por la
tradicional omnipresencia del Estado en todas las esferas; sin embargo, se
justifica por las especiales caracteristicas del sector financiero.

Tercera: En virtud de la preponderancia que han tenido las
instituciones de banca multiple por encima del resto de las entidades financieras,
no “encontramos un’ concepto juridico que enmarque 1a normiatividad aplicable a-
todos ellos. Sin embargo, la definicion de Derecho Bancario formulada por
MENDOZA MARTELL y PRECIADO BRISENO para el sistema bancario, bien puede
adaptarse para todo el sistema financiero: se trata de un conjunto de normas
juridicas de Derecho Publico, Privado y Social que regulan la prestacion del
servicio de banca y crédito; la autorizacién, constitucion, funcionamiento,
operacion, fusion, disolucion y liquidacion de los intermediarios financieros
bancarios, asi como la proteccién de los intereses del publico, delimitando las
funciones y facultades que en materia bancaria detentan las autoridades
financieras mexicanas.

A esta definicion pueden anadirse las organizaciones y actividades
auxiliares del crédito, los intermediarios bursatiles, las AFORES y demas entidades,
y en nuestra opinion, deberia suprimirse la mencion del Derecho Social. Nos
atrevemos a afirmar lo anterior, toda vez que la proteccion de la dignidad humana
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de aquellos miembros de la sociedad que, por su debilidad econémica y cultural,
no pueden tratar en condiciones de igualdad con el poder econdmico =y que os
autores citados ejemplifican con la proteccion a los intereses del publico—, se
encuentra inmersa dentro del Derecho Privado, en el que el Estado actda con su
potestad soberana para asegurar la convivencia arménica de sus integrantes.

CuarTA: La constitucion y operacion de las entidades financieras se
encuentra regulada exhaustivamente en el Derecho Positivo, partiendo de la
facultad del Poder Legislativo para legislar respecto de la intermediacién y de los
servicios financieros. Se trata de una regulacién perfectamente diferenciada para
cada tipo de intermediario, que es aplicada por autoridades con un alto grado de
especializacion, con lo que se demuestra la intencion del Estado mexicano de
participar en el ordenamiento y desarrollo del sector. El legislador doto a estas
autoridades de sendas facultades que promueven un equikbrio, un esquema de
pesos y contrapesos entre ellas mismas, con lo que se logra la estabilidad en el
ejercicio del poder sobre el sector financiero.

Este equilibrio, sin embargo, es muy fragil, y pudiera romperse con
resultados funestos para el mismo sistema en caso de que se intentara alterarlo.
Las iniciativas presentadas en 1998 y 1999 ante el Congreso de la Unién que
buscaban transformar a la cNev en un érgano desconcentrado del BMm en el primer
¢aso, y en un organismo auténomo con facultades regulatorias en el segundo,
traeria a nuestro juicio mayores dafios que beneficios. En el primer c¢aso,
consideramos que una interpretacion arménica e integral del séptimo parrafo del
art. 28 constitucional, nos lleva a que el Constituyente Permanente acoto la
funcién del Instituto Central a la regulacién de la politica monetaria y a la
operacion de los servicios financieros. Por ofra parte, dudamos de la viabilidad
juridica que tendria la transformacion de la cNBv en un 6rgano desconcentrado de
un organismo auténomo, y la concentracion de todas las facultades en un mismo
Instituto implicaria conflictos de intereses, que concentrarian todo tipo de
presiones, politicas inclusive, y minarian la autonomia del Banco Central.

QuinTA: El sistema financiero ha desatendido a un amplio sector de ia
sociedad mexicana, pues las instituciones de crédito se ubican tan solo en la
tercera parte de los municipios del pais. Esta marginalizacion financiera también
se refleja en el numero de habitantes por sucursal bancaria, que es
desproporcionado en comparacién con otros paises, en el nimero de cuentas de
ahotro, y en la masiva concentracién de recursos en una exigua proporcion de las
cuentas manejadas por la banca. Esta tendencia se explica por fa pauperizacion
del pais, que impide la practica del ahorro en su forma tradicional; por factores
financieros, pues los gastos de administracion de la banca son elevados en
comparacion con las utilidades que pudieran obtener de! manejo de esas cuentas,
e inclusive por factores cullurales, como el menosprecio de la capacidad y el
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conocimiento financiero de la poblacion desbancarizada, y la desconfianza que
ésta tiene a su vez en relacion con el sector financiero.

SExTA: La gente de escasos recursos, en contra de lo que pudiera
pensarse, si practica el ahorro, si tiene nociones financieras y representa un
riesgo crediticio razonable. La experiencia demuestra que las necesidades de este
sector se enfocan a la satisfaccion de sus necesidades basicas, asi como a
proveerse de los bienes necesarics para el autoempleo, por lo que los créditos
deben otorgarse tomando en cuenta la capacidad de repago del mismao. Por otra
parte, el ahorro si se practica entre la gente de escasos recursos, aungque no
siempre se hace acumulando dinero, sino bienes que pueden almacenarse y
enajenarse o empenarse facilmente.

Como consecuencia de esa desatencion, las clases populares han
establecido una gran diversidad de organismos informales que les proveen de
servicios financieros. Estas entidades varian en cuanto a su tamafo, organizacion
y duracién, y se fondean mediante recursos publicos © de organizaciones no
gubernamentales, o a través de la captacion directa de ahorros. La experiencia ha
ensenado que el primer tipo de fondeo no propicia ia cuitura dei ahorro, es
deficiente y econdmicamente inviable, pues descansa en los subsidios, exige
requisitos desmedidos, no aplica mecanismos eficientes de cobro de cartera y no
tiene incentivos para hacerlo.

SepTimA: Los actos de les Congresos Estatales, especificamente los de
Querétaro y Zacatecas, destinados a la regulacién del ahorro popular, son
inconstitucionales en virtud de que la Constitucion Federal facuita al Congreso de
la Unién para legistar en torno a la intermediacion y fos servicios financieros. De
igual forma, e! Gobierno del Estado de Guanajuato a través del Sistema Santa Fe,
a-pesar de-que no establece ni-reguia directamente un-sistema de-cajas de-ahorro;
si promueve un mecanismo de captacion irregular de recursos al margen de la
legislacion financiera, lo que es violatorio tanto de la competencia federal en esa
materia como de la LIC y de la LGOAAC.

OcTavA: Los intermediarios dedicados al ahorro popular se han
adaptado al medio y a las necesidades del momento. Asi tenemos que las cajas
populares cubrieron parcialmente el vacio de servicios financieros en una época
en que e sistema bancario no permeaba en amplias capas de la poblacion. Las
motivaciones religiosas y el patrocinio de la Iglesia Catdlica hicieron que este
sistema prosperara en los lugares donde ejercié mayor influencia, como en el
Bajio.
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Del mismo modo, las SAPS surgieron en un momento en el que el
Gobierno Federal emprendio la modemizacion integral del sistema financiero, y se
enraizaron principalmente en las ciudades medianas de la provincia. Las Cajas
Solidarias aparecieron en el medio rural en una época en la que los intermediarios
comerciales y la banca de desarrollo cortaban el suministro de créditos,
presentando una fuente de recursos para la produccién de acceso relativamente
facil. Las CAPS, por su parte, cristalizaron el anhelo de quedar contempladas en la
legistacion cooperativista, aunque de forma incompleta, y el PAHNAL ubicé su nicho
de mercado en las clases bajas urbanas, expandiendo sus operaciones a traves
de la ubicacion de sucursales en oficinas postales y con productos mas atractivos.

NOVENA: La LGSC regula de manera deficiente a las CAPS, toda vez que
la Gnica distincion entre una cooperativa financiera y las de otros tipos radica en
que se regiran por las disposiciones administrativas que dicte la sHCP, oyendo la
opinién de la Confederacion Macional respectiva y la del Consejo Superior del
Cooperativismo, de conformidad con el art. 33 de la Ley de la materia. Con
independencia del resultado final de esas disposiciones, que a la fecha no se han
expedido, resultara problematico aplicarlas efectivamente, en virtud de la ausencia
de facultades por parte de! Gobierno Federal y de que tanto la Confederacién y el
Consejo Superior del Cooperativismo no gozan del reconocimiento de todas las
CAPS, 0 son inexistentes.

El mismo ordenamiento no prevé un esquema de aplicacion de esa
regulacién, ni sobre los mecanismos externos de supervision y vigilancia, ni sobre
las sanciones que se aplicarian en caso de infracciones a la LGSC o a las
disposiciones emanadas de su art. 33. En todo caso, las facultades que tenia
antes !a Secretaria del Trabajo y Prevision Social en materia de registro, vigilancia
y control de las sociedades cooperativas, se encuentran confiadas ahora a las
dependencias locales competentes, segin el art. 20 del ordenamiento citado. Este
laxo esquema de regulacion, aunado a importantes desequilibrios fiscales en
comparacion con el tratamiento que se da a las SAPS, genera un arbitraje
regulatorio desfavorable para estas ultimas, y alienta una mutacidn indeseable de
las SAPS hacia las CAPS, poniendo en riesgo los ahorros de sus socios.

Deciva: En el marco de la modernizacion del sistema financiero, deben
atenderse los sefialamientos del PND, en el sentido de combatir la inequidad que
distingue a las actividades productivas y sociales en distintas regiones y sectores
del pais, con base en [a generacién de empleos permanentes, y en el incremento
de la productividad y de los ingresos de la poblacion. Para ello, la politica fiscal,
monetaria y financiera debe articularse para fortalecer el ahorro y la inversion, y
extender las oportunidades de superacion individual y comunitaria entre los grupos
mas desprotegidos, precisamente hacia los que deben estar orientados los
intermediarios financieros populares. Debe seiialarse que el PND hace mencion
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explicita del ahorro popular, al indicar que se trata de un proyecto al que se
dedicaran esfuerzos y atencién especiales.

Por su parte, el PRONAFIDE propone incrementar fa generacion de aharro
interno a través de, entre otros medios, la promocién del ahorro popular. Sedala
asimismo que este sector es potencialmente, junto al nuevo sistema de pensiones,
una de las fuentes mas estables de recursos para la generacion de ahorro interno,
y que deben encaminarse a las SAPS y a las uniones de crédito a una canalizacion
mas amplia y eficiente de sus recursos hacia los sectores marginados. Para la
consecucion de este fin, el mismo PRONAFIDE propone agrupar al sector bajo un
marco regulatorio coherente, que le permita funcionar de manera eficiente y
cumplir adecuadamente con sus objetivos; este reordenamiento del sector se
plantea a través de la conversion en saPs de todas las entidades que por su
magnitud sean susceptibles de elio, lo cual estimamos incorrecto toda vez que los
distintos tipos de intermediarios han surgido para dar una respuesta especifica a

cada mercado, por lo que deben regularse respetando su naturaleza y su natural
devenir,

Decima PrRIMERA: La inclusion de las SAPS en la LGOAAC tuvo como
objeto insertar a las cajas de ahoro y a los recursos que captan en el proceso de
modernizacion financiera iniciado en 1990, asi como combatir diversas practicas e
inercias administrativas e institucionales que impedian al sector asumir la funcion
social que por su naturaleza le corresponde, y ocupar el espacio econdmico
dejado por los intermediarios financieros en diversas regiones y estratos sociales.
La exposicion de motivos de la reforma legal correspondiente fundamenta la
incorporacion de las SAPS al sistema financiero en tres hechos: 1) la modernizacion
financiera es integral, por lo que debe incluir a todos sus agentes; 2) la
modernizacion y la apertura financiera exigen mayor racionalidad econdmica, y 3)
las sAPs serian el canal adecuado para aglutinar recursos dispersos de pequefios
ahorradores e incorporarlos productivamente.

DEciMa SEGUNDA: Los arts. 38-a y 38-B de la LGOAAC definen la
naturaleza juridica de las sAPs, al sefialar el primero que son personas morales
con personalidad juridica y patrimonio propios, de capital variable, no lucrativas,
en las que Ia responsabilidad de los socios se limita al pago de sus aportaciones,
mientras que el segundo estipula que tienen por objeto la captacién de recursos
exclusivamente de sus socios, mediante actos causantes de pasivo directo o
contingente, quedando la sociedad obligada a cubrir el principal y, en su caso, los
accesorios financieros de los recursos captados; la colocacion de dichos recursos
se hara unicamente entre los propios socios o en inversiones en beneficio
mayoritario de los mismos.
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En efecto, las saPs son personas juridico-colectivas en tanto que la
LGOAAC las reputa como tales y tienen, consecuentemente, derechos, facultades,
obligaciones y responsabilidades juridicas, determinadas por la legislacién civil y
mercantil. Ademas, el Cédigo Civil para el Distrito Federal en Materia Comun, y
para toda la Republica en Materia Federal dispone en su art. 25 fr. wI, que las
sociedades civiles o mercantiles son personas morales; en este sentido, las SAPS
son sociedades mercantiles en virtud de que el art. 10 de la LGOAAC considera que
las leyes mercantiles y los usos mercantiles imperantes entre las organizaciones
auxiliares del crédito, son supletorios del citado ordenamiento.

DEciiA TERCERA: Las SAPS realizan actos de comercio, toda vez que
llevan a cabo actos andlogos a los de las instituciones bancarias que bien pueden
calificarse como actos de comercio, y por ello, son comerciantes. De conformidad
con las frs. 1'y n del art. 3° del Cédigo de Comercio, se reputan en derecho
comerciantes las personas que, teniendo capacidad legal para ejercer el comercio,
hacen de él su ocupacion ordinaria, y las sociedades constituidas con arreglo a las
leyes mercantiles. Por su parte, las frs. xiv y Xxiv del art. 75 del mismo
ordenamiento sefiala que son actos de comercio, las operaciones de bancos y
otros actos de naturaleza analoga. De la revisién de las operaciones que efectlan
las sAPs, podemos concluir que son analogas a las de las instituciones de crédito,
toda vez que realizan la intermediacién financiera contemplada en el art. 103 de la
Lic.

Asimismo, las SAPS tienen capital variable, limitacién de
responsabilidades, objeto, constitucion ante notario, inscripcion en el Registro
Pablico de Comercio, administracién por parte de una asamblea general de socios
y un consejo de administracién, un gerente general y un comité de vigilancia,
elementos todos que estan insertos en la naturaleza misma de las sociedades
mercantiles. Finalmente, el art. 38-N de |a LGOAAC establece al Capitulo v de 1a
LGSM como de aplicacion supletoria para las saps, por lo que podemos concluir
que estas entidades ejecutan actos de comercio y, por ende, son comerciantes.

Decima CUARTA: Las SAPS no son organizaciones auxiliares del crédito,
y no existe raz6bn alguna para que se encuentren reguladas en la LGOAAC.
Afirmamos lo anterior toda vez que las leyes financieras definieron perfectamente
el papel que juegan esas organizaciones dentro del sistema financiero. En efecto,
la exposicion de motivos de la Ley General de Instituciones de Crédito de 1932,
establecio que aquéllas constituian un complemento indispensable de un sistema
bancario, pues de ellos dependia, en gran parte, la existencia de un mercado de
dinero y de capital. Por su parte, la exposicidn de motivos de la LGOAAC de 1985,
establecié que la actividad de esas organizaciones debia concebirse como un
complemento necesario para el mejor desarrollo de la actividad crediticia, scbre
todo en el aspecto activo, y de ninguna forma como una competencia, abierta o
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velada, de las instituciones de crédito. En resumen, las organizaciones auxiliares
del crédito no otorgan crédito, sino que realizan operaciones de apoyo y
complemento a la actividad crediticia; las saps, en cambio, tienen como funcién

esencial la captacién de recursos de sus socios para otorgar créditos a ellos
mismos.

Apoya lo anterior el hecho de que el objeto de las saPS se identifica con
el de las instituciones de banca miltiple, contenidos en los arts. 38-B de |a LGOAAC
y 103 de la L, respectivamente, y que son: 1) la captacion de recursos, 2)
mediante actos causantes de pasivo directo o contingente, y 3) quedando la
sociedad obligada a cubrir el principal y, en su caso, los accesorios financieros de
los recursos captados. Si revisamos la naturaleza juridica del resto de las
organizaciones auxiliares del crédito, nos encontraremos con que ninguna de
ellas realiza operaciones que revistan las tres caracteristicas antes sefialadas,
excepto las sAps. Por ello, afirmamos que guardan mayor semejanza con una
institucion de crédito que con una organizacion auxitiar del crédito, por lo que
tienen una naturaleza cuasi-bancaria.

Las diferencias entre las saps y las demas organizaciones auxiliares
del crédito también son radicales. En primer lugar, la LGOAAC dispone que, al
solicitarse autorizacion para constituirse como una organizacion auxiliar del
crédito, debe constituirse un depdsito en Nacional Financiera en moneda nacional
a favor de la Tesoreria de la Federacion; se exceptia de este requisito a las SAPS,
debido a que su objeto social no tiene una naturaleza lucrativa. Por la misma
razon se exceptia a las SAPS de constituirse como sociedades anénimas.
Asimismo, al diferir en su estructura corporativa de la del resto de las
organizaciones auxiliares del crédito —su capital social no esta representado por
acciones, sino por partes sociales que los socios no pueden adquirir en namero
superior a uno—, las SAPS no pueden formar parte de un grupo financiero. La
igualdad entre los socios es un principio rector de ellas, por lo que no podrian
darse series accionarias con distintos derechos econdmicos y corporativos.

DiEcimA QUINTA: La LGOAAC establece un marco reguiatorio muy vago
para las operaciones de las saPs, dejando la definicion de importantes detalles a
las “reglas de caracter general® dictadas por las autoridades: SHCP, CNBV Y BM. Sin
embargo, debemos reconocer que esta practica ha obrado relativamente a favor
de las SAPS, al contribuir a su desarrollo y guardarlas de fa competencia que les
representarian ofros intermediarios financieros. Lo anterior no obsta para que se
revise de manera integral la legislacidn y la reglamentacién aplicables a las SAPS.

DEcMA SEXTA: La suerte que han corrido a través del tiempo ha sido
varia, y refleja tanto el impacto que tuvo la crisis de 1994 sobre el sector, como los
malos manejos a que estan expuestas, a causa de la deficiente eleccion que hizo
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la autoridad en el momento de autorizar su operacion, y al ejercer las labores de
supervision y vigilancia que por ley tiene encomendadas. Contra los argumentos
en el sentido de que no vale la pena regular a este sector, podemos sefialar que si
bien los activos totales con los que cuentan las saPs equivalen apenas al 0.41%
de los activos de la banca comercial, agrupan a méas de medio millén de socios
ubicados en toda la Republica, a excepcién de los Estados de Chiapas e Hidalgo.
Las comparaciones mejoran si se hacen contra los activos de las uniones de
crédito y de las demas organizaciones auxiliares del crédito (equivalentes al 27% y
22%, respectivamente), pero debemos considerar que en tanto las primeras
muestran una tendencia francamente a la baja, las organizaciones auxiliares del
crédito suman méas de 130, varias de las cuales gozan de la ventaja de estar
incorporadas a un grupo financiero.

DEcivA SEPTIVA: Al momento de crear a las SAPS, la preocupacion
primera de las autoridades financieras fue el lograr una figura que funcionara
efectivamente a través de la regulacién, con objeto de evitar los vicios en que
incurrian las cajas populares, que iban desde fallas en (a administracion por
impericia de sus miembros, hasta fraudes cometidos por personas sin escriipulos
en contra de sus socios, pertenecientes a los sectores mas débiles. Se considerd
que, dotandolas de una nommatividad suficiente, con operaciones apropiadas y
con una supervision cercana, se erradicarian estos acontecimientos y se
fomentaria el crédito entre [a poblacién desbancarizada. A juzgar por el desarrollo
de las sAps, la constante es la idoneidad de las cajas populares para
transformarse en un intermediario de este tipo; no podemos generalizar ni excluir,
sin embargo, a otros grupos sociales que, sin haber sido cajas de ahorro, cuentan
con la organizacion suficiente y los controles internos necesarios para lievar a
cabo sus operaciones. En este sentido, una regulacién planeada con cuidado, de
manera incluyente y aplicada con oportunidad, ofrece seguridad frente al pGblico,
ademas de prevenir y corregir las irregularidades que eventualmente se susciten.

DEciaa OcTavAa: Una estrategia integral para modernizar a las saprs
debe contemplar como objetivos concretos los siguientes:

1. Fortalecer la base de ahorro intemo y dar asi
cumplimiento a los lineamientos del PND en este rubro;

2. Implementar una politica fiscal adecuada que aliente el
desarrollo del sector, reconociendo su naturaleza no
lucrativa;

3. Fortalecer la regulacion mediante normas que aseguren
las obligaciones de las SAPS frente a sus ahorradores, y
puedan observar niveles adecuados de capitalizacién,
liquidez y solvencia;
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4. Eliminar el arbitraje requlatorio con respecto a otras
figuras, y hacer mas competitivas a las saPs frente a la
banca comercial;

5. Promover su regulacién para tener un mayor espacio e
impacto en el sistema financiero;

6. Integrarse para lograr solidez y relevancia en el medio
financiero, con mayor capacidad de gestion y fuerza de
negociacion;

7. Participar en !a conformacién de un sistema de
autorregulacion para dar mayor confianza al ahorrador,
ajustarse a la normatividad nacional e internacional, y
profesionalizar la gestion administrativa de las sAPS;

B. Mejorar la capacitacion de los directivos y empleados de
la sociedad, a fin de evitar permanencias indeseables y
mejorar el servicio al pablico, y

9. Ampliar sus puntos de acceso para su clientela real y
potencial, alcanzando a la poblacién desbancarizada o
que no tiene acceso a intermediarios regulados, de tal
forma que sean una verdadera opcién en el mercado.

DeciMa NOVENA: Es necesaria la emisién de una ley que abarque a los
distintos tipos de entidades que captan recursos del piblice desbancarizado, para
distribuirlos entre el mismo sector en forma de créditos. La Ley del Ahorro
Popular, que ya encuentra su justificacién en el PRONAFIDE, buscaria agrupar al
sector bajo un marco regulatorio coherente, que le permitiera funcionar de manera
eficiente y cumplir adecuadamente con sus objetivos, Lo anterior, en un ambiente
de atencién a los problemas especificos y de respeto a las peculiares
caracteristicas de cada uno: las saPs, como integrantes del sistema financiero,
que aspiran a atender a las clases medias y bajas descuidadas por fa banca
tradicional; las caps, con una vocacion netamente agraria, y mas localizadas en
-sus comunidades-y-las-Cajas-Solidarias, solucionando su-indefinicion a través de
su conversién, quizas, en CAPS, o fortaleciendo su presencia en los sectores
rurales mas empobrecidos,

Esta Ley debera tener un caracter federal, para homogeneizarla con las
disposiciones constitucionales tante en materia financiera como cooperativa,
ademas de que varias de las entidades que regulartan se encuentran operando
en mas de un Estado, y las Entidades Federativas no cuentan actualmente con
los medios para proveer a su observancia. En este sentido, debera crear un
efectivo esquema de supervisién que impida la captacion de recursos por parte de
grupos organizados de manera irregular, a la vez que atraiga a movimientos como
el de Santa Fe de Guanajuato, importantes por su nimero y por su finalidad
social, pero carentes de un sustento juridico solido. Al mismo tiempo que
reconociera la existencia de varios tipos de intermediarios, cada uno
especializado en un sector del mercado, la Ley debera acotar perfectamente el
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ambito de actuacién de cada uno, para no confundir las diversas figuras y crear
incentivos perversos gue propicien la migracidn de una figura a otra {arbitraje
regulatorio), en perjuicio de la natural vocacion de cada una de las figuras
societarias y del ptblico en general.

ViceEsina: Con independencia de las auditorias externas, de la
vinculacién y coordinacién con otras entidades y la colaboracion de las
autoridades supervisoras, la experiencia internacional dicta que la supervision
gubemamental es una condicidon imprescindible para el desarrollo. En este
sentido, consideramos valido que el ahorro popular esté sometido a fa supervision
gubermamental, pues son entidades que captan y prestan dinero. Sin embargo,
por su especial naturaleza, no debe descartarse la autorregulacién como un
medio para garantizar el cumplimiento de la ley. Esta funcién forzosamente debe
ser encargada a una entidad con un poder formal sobre las entidades, como
pudiera ser la AMSAP. Asi también, esta entidad puede encargarse de administrar
un fondo de liquidez para todas sus agremiadas, o bien, encomendarlo a un
fideicomiso en el que las sAPS serian tanto los fideicomitentes mediante el pago
de una aportacién periddica; como los fideicomisarios, en caso de necesitar
apoyos de liquidez

VIGESIMA PRIMERA: Una constante en la legislacién de otros paises
sobre el ahorro popular, es que el Estado se ha preocupado par dotar a esta
actividad de una regulacién apropiada, que reconoge su importancia, la fomenta a
través de incentivos fiscales, promueve u obliga a su integracion en
organizaciones gremiales, ejerce la supervision y control a través de sus propias
dependencias o en conjunto con las mismas entidades, y en no pocos casos,
deposita sus atribuciones precisamente en las entidades de representacion. Los
casos de Francia, Espafia Canada (provincia de Quebec) son representativos,
pues las leyes de esos paises obligan a la integracién y otorgan poderes formales
a las agrupaciones, con el fin de que éstas apliquen la regulacién e incluso
sancionen a sus entidades. Asimismo, se ejerce el compromiso con la sociedad a
través del financiamiento de obras publicas (Francia) y el establecimiento de obras
sociales (Espafia y Quebec). Por su parte, las leyes que regulan las CACS
latinoamericanas reconocen su importante papel en el otorgamiento de créditos, y
también fomentan la integracién cooperativa. E! caso colombiano refleja el
compromiso del Estado con el sector, pues se implementaron esquemas de
rescate financiero semejantes a los que se han establecido para la banca
comercial.

VIGESIMA SEGUNDA: La experiencia del ahorro popular en México no se
ha visto exenta de la influencia que han ejercido otros sistemas. De hecho, el
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cooperativismo en su forma de las cajas Raiffeisen europeas fue la primera forma
gue se adoptd en nuestro pais a principios del presente siglo. A éste le siguid el
estabtecimiento de una legislacion cooperativa, si bien con una distincion frente a
sus similares de Latinoamérica: mientras que en nuestro pais la Ley de 1938
partio del reconocimiento de un fendmeno social, en el resto del subcontinente ia
norma dio las bases para el establecimiento del cooperativismo. De cualguier
forma, los estrechos vinculos con las cAcs iatinoamericanas han servido de
egjemplo a entidades como nuestras SAPS. lgualmente, los sistemas mas
desarrollados como el estadounidense, el espanol y el quebequense sirven de
referencia, ademas de que sus organizaciones representativas proporcionan
asesoria técnica en México.

ViGEsiMa TERCERA: La regulacion del ahorro popular en México esta
representada por todo et marco normativo aplicable a las saPs, ademas del que
corresponde al PAHNAL y, en mucho menor medida, a las caps. Del andlisis de los
casos concretos se desprenden errores e insuficiencias en la regulacion, asi como
en su aplicacion por parte de las autoridades. Sin embargo, io anterior no justifica
la desregulacién progresiva del sector, invocando el “adelgazamiento” del Estado,
ia reduccién de iramites empiesariales y a necesidad de que el publico usuario
participe activamente en los mecanismos de autorregulacion.

El Apag pretende reformar y simplificar sistematicamente los tramites
federales vigentes en funcién de criterios de legalidad, eficiencia y optimizacion de
tiempo y recursos. Simultaneamente, aspira a crear una disciplina en el
establecimiento de nuevos requisitos conlenidos en todo proyecto de
disposiciones normativas  elaborados por las dependencias y entidades
paraestatales, y a erradicar en la medida de lo posible la discrecionalidad en ios
actos de gobierno, elemento que estd presente en gran parte de los aclos
regulatorios.

-— —Las leyes financieras-en general, y la LGOAAC en particular, otorgan a las
autoridades financieras amplias facultades discrecionales para regular, supervisar
y vigilar a las entidades financieras. No descalificamos esta caracteristica, ya que
la intervencién del poder gubernamental es necesaria para garantizar el correcto
funcionamiento del sistema financiero; lo anterior, en virtud de la magnitud de 1as
operaciones que se realizan, su impacto en la economia nacional, el peligro
potencial de que se involucren agentes nocivos y el deber del Estado de velar por
la integridad de los derechos y del patrimonio de los particulares.

VIGESIMA CUARTA: La desregulacién del ahorro popular implicaria dafios
potencialmente mayores a los beneficios que se buscarian oblener, pues los
activos del sector que peligrarian no son el patrimonio de accionistas, mismos que
detentan el control de sus sociedades, sino los ahorros del publico. Por el

242



CONCLUSIONES

contrario, deben establecerse controles en la gestion de esos intermediarios para
que su operacion sea eficaz y transparente; debe fomentarse la efectiva
participacién de los socios en la conformacion de los érganos de gobierno y de
vigilancia, y los mecanismos de supervision deben hacerse mas certeros y agiles,
ya sea directamente a través de la autoridad facultada, o en un ejercicio de
colaboracion en el que participen la misma autoridad y una entidad representativa
del sector. Esta autorregulacién debera incluir aspectos contables, financieros y
prudenciales, asi como la conformacién de un fondo de contingencia que ayude a
desterrar la nocion de que el Gobiemno Federal debe hacer frente en Ultima
instancia a las responsabilidades derivadas de una mala gestion.

Las anteriores son fas conclusiones de nuestro trabajo. En cualquier
caso, la instrumentacion de cualquier programa o iniciativa que tenga por objeto
promover el ahorro popular debera basarse en estudios profundos y bien
documentados de la realidad nacional. Seguramente esos esfuerzos concluiran
que existe una gran capacidad financiera en lugares y sectores de la poblacion
impensados, y que gran parte de esa gente puede acceder a los servicios
financieros formales. Con ello se abandonaria la nocion fatalista de que los
sectores marginados estan condenados a vivir en niveles de subsistencia por
carecer de oportunidades de ahofro, como se manifiesta a continuacion:

“Cuando un pais tiene un ingreso real bajo, la mayoria del ingreso
nacional tiene que destinarse al consumo, lo que no deja capacidad para
el ahore. Con un bajo nivel de ahomo solo puede existir una baja
inversion y, en estas circunstancias, la produccion y la productividad no
puede aumentar, por lo tanto, el ingreso permanece bajo. Este es el
circulo vicioso de la pobreza, y se puede decir: un pais es pobre debido
a su pobreza, o un pais es pobre porque su pobreza no le permite
abandonar la pobreza"z.

La toma de decisiones a favor del ahorro popular, a la vez de ser
benéfica en si misma, pondria el tema en la palestra nacional que haria resaltar la
importancia del mismo, y aprovecharia la coyuntura que ofrece el fomento al
ahorro interno. Como estudiosos del Derecho, estamos convencidos de que la
elaboracién o modificacion de leyes en la materia es un paso indispensable para el
desarrollo integral del sector. Sin embargo, hay muchos otros aspectos en los que
debera avanzarse para llevar a buen puerio la nave.

El ahorro popular a través de intermediarios fuertes y consolidados
como las SAPS es lo mas opuesto que hay a los capitales golondrinos, y puede
flegar a ser un factor importante de desarrolio socioeconémico. A través de la lente

? Gerald M. Meier, profesor de economia internacional de la Universidad de Stanford, citado por
AGUILAR VALENZUELA, JAVIER, Las SAP'S en la promocién del ahorro voluntario: una eslrategia para
hacer frente a la insuficiencia del ahorro intemo en México en INSTITUTO DE RELACIONES EUROPEC-
LATINOAMERICANAS, Ahorro nacional: la clave para un desarrollo sostenible en América Lalina, pp.
129-130.
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del ahorro popular se percibe una imagen distinta de la economia, en la que ésta
debe encontrarse al servicio del hombre y no al revés. Como afirma el padre
Manue! Velazquez, “hay que considerar que la economia es un instrumento del
hombre. Desgraciadamente, hoy en dia, es el hombre quien esta subordinado a la
economia. Por ello, mientras no cambie el sistema, tenemos que crear nuevas
formas de convivencia y una economia solidaria que coloque al ser humano en
primer plano™.

? Citado por CASARES, PaBLO, Servicios financieros para todos, p. 10.
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1. Capitulo n-8i1s de la Ley General de Organizaciones y
Actividades Auxiliares del Crédito.

2. Reglas generales para la organizacién y funcionamiento
de las sociedades de ahorro y préstamo.

3. Reglas a que deberan sujetarse las sociedades de ahorro
y préstamo para la realizacién de sus operaciones.

4. Reglas generales a que se deberan sujetar las
sociedades de ahorro y préstamo, en la negociacion de
los titulos o valores de su cartera crediticia.



) APENDICE 1
CAPITULO 11-BIS DE LA LEY GENERAL DE ORQANIZACIONES
Y ACTIVIDADES AUXILIARES DEL CREDITO'

ARTICULO 38-a.- Las sociedades de ahorro y préstamo, seran
personas morales con personalidad juridica y patrimonio propios, de capital
variable, no lucrativas, en las que la responsabilidad de los socios se limita al
pago de sus aportaciones. Tendran duracién indefinida, con domicilio en el
territorio nacional y su denominacion debera ir siempre seguida de as palabras
“Sociedad de Ahorro y Préstamo”.

ARTICULO 38-8.- Las sociedades de ahorro y préstamo tendran por
objeto la captacién de recurscs exclusivamente de sus sccios, mediante actes
causantes de pasivo directo o contingente, quedando la sociedad obligada a
cubrir el principal y, en su caso, los accesorios financieros de los recursos
captados. La colocacién de dichos recursos se hara Onicamente en los propios
socios o en inversiones en beneficio mayoritario de los mismos.

ARTICULO 38-c.- Las solicitudes de autorizacion para constituirse y
operar como sociedad de ahorro y préstamo deberan acompafiarse de lo
siguiente:

.  Proyecto de estatutos de la sociedad, en el que debera indicarse
_que se constituira como_sociedad de ahorro y préstamo y que en la realizacion de ___
su objeto se ajustara a lo previsto en la presente Ley, y a las demas disposiciones
aplicables;

il. Programa general de operacion de la sociedad, que comprenda
por lo mencs:

a) Las politicas de operaciones activas y pasivas;
b) Regiones en las que pretenda operar, y

c) Las bases relativas a su organizacién y control interno;

! Capltulo adicionado el 27 de diciembre de 1991.
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ill.  Relacidon de socios fundadores y monto de su aportacion, asi
como de probables administradores y principales directivos, y

V. La demas documentacién e informacion que a juicio de la
Secretaria de Hacienda y Crédito Puablico se requiera para el efecto.

ARTICULO 38-p.- La escritura constitutiva de las sociedades de ahomo
y préstamo y cualquier modificacién a la misma, deberd ser sometida a la
aprobacién de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico. Una vez aprobada la
escritura o sus reformas deberan inscribirse en el Registro Pablico del Comercio
sin que sea preciso mandamiento judicial.

ARTICULO 38-€.- La administracién y vigilancia de las sociedades de
aharro y préstamo estara encomendada a una asamblea general de socios, a un
consejo de administracion, a un gerente general, a un comité de vigilancia y a los
demas drganos que mediante reglas de caracter general sefiale la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico, asi como los que en su caso detemmine la
mencionada asamblea.

ARTICULO 38-r.- El capital social de las sociedades de ahorro y
préstamo estar integrado por partes sociales, las cuales seran de igual valor y
conferiran a sus socios los mismos derechos. Deberan estar integramente
pagadas en el acto de ser suscritas.

En los estatutos sociales debera precisarse la forma como se
determinara e! valor de las partes sociales.

ARTICULO 38-G.- Las partes sociales sélo podran ser adquiridas por
personas fisicas y por aquéllas que mediante reglas de caracter general
determine la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.

Cada socio tendra derecho s6lo a una parte social y cada parte social
conferira derecho a un voto.

Las adquisiciones de partes sociales en exceso de lo previsto en los
parrafos anteriores, seran nulas de pleno derecho y el importe se aplicard a la
reserva a que se refiere la fraccidn 11 del articufo 38-1 de ta presente Ley, debiendo
proceder la sociedad a la correspondiente reduccion del capital social.

Lo anterior sin perjuicio de las sanciones que conforme a ésta u otras
leyes fueren aplicables.
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ARTICULO 38-H.- El importe del capital social pagado de las
sociedades de ahorro y préstamo deberd estar invertido en los términos que
determine la Secretaria de Hacienda y Credito Publico mediante reglas de
caracter general.

ARTICULO 3B-.- Los remanentes de operacion que presenten las
sociedades de ahorro y préstamo, una vez deducidos los gastos en que incurran

en la realizacion de las propias operaciones, deberan destinarse en su totalidad
de conformidad con lo siguiente:

. Obras de beneficio social propias o en colaboracion con
autoridades federales, estatales o municipales o con organismos publicos o
privados, de modo que {as mismas se orienten a la sanidad pulblica, la
investigacién, ensefianza y cultura, o a servicios de asistencia social y, que los
beneficios que de ellas se deriven se extiendan especialmente al ambito regional
de actuacion de la sociedad de ahorro y préstamo de que se trate;

Il. Conslituir una reserva para el desarrolio de la propia sociedad de
ahorro y préstamo, y

. La distribucidn entre los socios, con objeto de reducir
proporcionalmente los intereses y demdas accesorios de los créditos que les
hubieren sido otorgados durante el ejercicio en que se hayan registrado los
remanentes, o proporcionar un mayor rendimiento a los socios ahorradores.

La Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, oyendo la opinidn del
Banco de México y de la Comisién Nacional Bancaria y de Valores, sefialara
mediante reglas de caracter general los términos y porcentajes en que se llevara
a cabo la distribucién de remanentes.

ARTICULQ 38-1.- Al realizar sus operaciones las sociedades de ahorro
y préstamo deberan_diversificar_sus riesgos.. Al efecto,-la Secretaria de-Hacienda
y Crédito Publico oyendo la opinién del Banco de México y de la Comisién
Nacional Bancaria y de Valores, determinara mediante reglas de caracter general
los limites maximos de responsabilidades directas o contingentes a favor o a
cargo de una sociedad de ahorro y préstamo.

ARTICULO 38-k.- La Secretaria de Hacienda y Crédito Publico
expedira las reglas de caracter general para la organizacion y funcionamiento de
las sociedades de ahorro y préstamo, en las que se determinaran las operaciones
que éstas podran realizar. El Banco de México emitira {as disposiciones en que se
establezcan las caracteristicas de dichas operaciones.
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ARTICULO 38-L.- A las sociedades de ahorro y préstamo les estara
prohibido:

. Recibir depédsitos a la vista en cuenta de cheques;
l.  Dar en garantia sus propiedades;

. Dar en prenda o negociar de cualquier manera los titulos o
valores de su cartera crediticia, salvo en los casos previstos en las reglas de
caracter general que al efecto expida la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico,
oyendo previamente la opinién del Banco de México:

IV.  Operar sobre los titulos representativos de su capital:

V. Celebrar operaciones en las que se pacten condiciones y términos
que se aparten significativamente de las condiciones que de manera general
viene aplicando la sociedad de ahorro y préstamo;

Vi. Otorgar fianzas o cauciones;

VIl. Participar en el capital de otra sociedad de ahorro y préstamo y de
cualquier entidad financiera;

VIII. Conceder créditos distintos de los de su objeto social, salvo los de
caracter laboral que otorguen a sus trabajadores, y

IX. Realizar las demas operaciones que no les estén expresamente
autorizadas.

ARTICULO 38-m.- El Gobierno Federal y las entidades de la
administracion piblica paraestatal, no podran responsabilizarse ni garantizar el
resultado de las operaciones que realicen las sociedades de ahorro y préstamo, y
tampoco asumir responsabilidad alguna respecto del cumplimiento de las
obligaciones contraidas con sus socios o con terceros.

La inspeccién y vigilancia de tas sociedades de ahorro y préstamo solo
se limita al cumplimiento de esta Ley.

Las sociedades de ahorro y préstamo deberan mantener en un lugar
visible en las oficinas de éstas, lo dispuesto en los parrafos anteriores, asi como
sefialarse expresamente en su publicidad, en los términos que establezca Ia
Comisién Nacional Bancaria a través de disposiciones de caracter general®,

? Articulo derogado el 15 de julio de 1993.
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ARTICULO 38-n.- La organizacion y funcionamiento de las sociedades
de ahorro y préstamo, se regiran por las disposiciones contenidas en esta Ley, en
las reglas de caracter general que emita la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico y en lo no previsto, por el Capitulo IV de la Ley General de Sociedades
Mercantiles.

ARTICULO 38-0.- Cuando esta Ley haga referencia a la asamblea de
accionistas, a los comisarios, asi como a acciones, se entendera que tratandose
de sociedades de ahorro y préstamo, se refiere a la asamblea general de los
socios, al comité de vigilancia y a las partes sociales, respectivamente.

ARTICULO 38-p.- Los grupos de personas fisicas que tengan por
objeto exclusivamente la captacién de recursos de sus integrantes para su
colocacion entre éstos, podran operar sin sujetarse a los requisitos exigidos por |a
presente Ley, sin que en ningin momento puedan anunciar por cualquier medio la
realizacion de sus operaciones; la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, fijara
las bases para que cuando proceda por el ndmero de integrantes y por
frecuencia, importancia y monto de las operaciones que realizan, se ajusten a la
presente Ley, debiendo constituirse en sociedades de ahorro y préstamo.

En todo caso, los integrantes de los grupos sefialados en el parrafo
anterior deberan establecer en forma destacada, en toda la documentacion que
utilicen para instrumentar las operaciones aludidas, que no son sociedades de
ahorro y préstamo, ni estan sujetas a la autorizacién de la Secretaria de Hacienda
y Crédito Publico, ni a ia inspeccion y vigilancia de la Comision Nacional Bancaria.

ARTICULO 38-q.- Las cajas de ahorro a que hace mencion la
legislacién iaboral, no estaran sujetas a las disposiciones de esta Ley.
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APENDICE 2
REGLAS GENERALES PARA LA ORGANIZACION
Y FUNCIONAMIENTO DE LAS SOCIEDADES DE AHORRO
Y PRESTAMO?®

At margen un sello con el Escudo Nacional, que dice: Estados Unidos
Mexicanos.- Secretaria de Hacienda y Crédito Plblico.- Secretaria Particular.-
101-1066.

CONSIDERANDO

Que el Congreso de la Union expidié el Decreto por el que se reforma la
Ley General de Organizaciones y Actividades Auxiliares del Crédito, publicado en
el Diario Oficial de la Federacién el 27 de diciembre de 1991, con lo cual se
incorporé formalmente a las llamadas cajas de ahorro en (a vida econémica del
pais, reconociéndolas como organizaciones auxiliares del crédito con la naturaleza
juridica de sociedades de ahorro y préstamo.

Que a dichas sociedades, como organizaciones auxiliares del crédito,
les son aplicables en lo conducente, los capitulos relativos a las disposiciones
generales; las comunes; de la contabilidad, inspeccién y vigilancia; de las
facultades de las autoridades; de la revocacion y liquidacién; de fas infracciones y
delitos, y de la proteccion de los intereses de! publico, ademas de! Capitulo Il Bis
del Titulo Segundo de la Ley Generat de Organizaciones y Actividades Auxiliares
del Crédito.

Que por mandato de Ley es menester que la Secretaria de Hacienda y
Crédito Plblico emita las disposiciones administrativas que promuevan su
adecuada organizacién y funcionamiento, para propiciar su sano desarrollo y
crecimiento, en el entendido de que, en lo no previsto por la citada Ley y estas
Reglas se aplicara supletoriamente el Capitulo IV de la Ley General de
Sociedades Mercantites, referente a las sociedades de responsabilidad limitada.
Por lo que respecta a las caracteristicas de sus operaciones, ademas deberan
regirse por las Regias que al efecto expida et Banco de México.

® Publicadas en el DOF el 15 de julio de 1992,
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Que las sociedades de ahorro y préstamo, como organizaciones
auxiliares del crédito, a la par de estimular y difundir en la poblacion la cultura del
ahorro, representaran una alternativa de financiamiento; con fundamento en 1o
dispuesto por los articulos 31 fraccion vin de 1a Ley Organica de ta Administracion
Pablica Federal y 38-g, 38-G, 38-H, 38-, 38-J, 38-K y 38-P de la Ley General de
Organizaciones y Actividades Auxiliares del Credito, y en ejercicio de las
facultades que me confiere la fraccion xxxiv del articulo Go., del Reglamento
Interior de la Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico, y tomando en cuenta las
opiniones del Banco de México y de la Comlsmn Nacional Bancaria, he tenido a
bien expedir las siguientes:

REGLAS GENERALES PARA LA ORGANIZACION
Y FUNCIONAMIENTO DE LAS SOCIEDADES DE AHORRO
Y PRESTAMO

CAPITULO
DISPOSICIONES GENERALES

PRIMERA . Las presentes Reglas tienen por objeto establecer las
bases para la organizacién y funcionamiento de las sociedades de ahorro y
préstamo.

SEGUNDA.- Para los efectos de estas Reglas, se entendera por:

1. Ley, la Ley General de Organizaciones y Actividades Auxiliares del
Crédito;

Il. Secretaria, la Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico, y
- W, Sociedad, en.singular o plural, la.sociedad de aharro y préstamo.
TERCERA.- Las scciedades en todo momento se ajustaran a los
principios siguientes:
. Libre adhesion y retiro de socios;
Il. lgualdad de derechos y obligaciones de sus socios;

. Las partes sociales no daran derecho a sus socios a percibir
dividendo o rendimiento algunoc;

IV. No perseguir fines de lucro;

252




V. Mejoramiento social y econoémico de los socios, y

V1. Promocion del desarrollo regional,

CUARTA.- Las sociedades deberan constituirse ante Notario Publico.
Para ef otorgamiento de la escritura bastara con la comparecencia de diez socios
elegidos por la asamblea general de socios, debiendo acompanarse como anexo
la relacién y firma de todos ellos. En ningan momento la denominacion de la
sociedad se podra formar con el nombre de los socios.

QUINTA.- Las sociedades deberan contar con un minimo de quinientos
socios. Cuando las sociedades cuenten con un namero inferior al antes sefialado
sin que sea menor de cien, deberan tener por lo menos el monto de activos totales
que determine la Secretaria durante el primer trimestre de cada afo.

Podran participar como socios personas fisicas y personas morales
consideradas como micro y pequefia industria, de conformidad con el Programa
para la Modernizacién y Desarrolio de la Industria Micro, Pequena y Mediana
1991-1994,

SEXTA.- Los grupos de personas que se coloquen en los supuesto
senalados en la Regla anterior, deberan solicitar a la Secretaria la autorizacion
para operar como sociedad de ahorro y préstamo, en un plazo de sesenta dias
naturales siguientes a la fecha en que se encuentren dentro de los supuestos
mencionados. En caso de no solicitar la autorizacién en el plazo mencionado
deberan abstenerse de aperar.

CAPITULO I
ORGANIZACION

SEPTIMA.- La asamblea general de socios es el drgano supremo de la
sociedad. La administracién y vigilancia de las sociedades, estara a cargo de un
consejo de administracion, un gerente general, un comité de vigilancia, un comité
de crédito, y los demas 6rganos que en su caso designe la propia asamblea, los
cuales tendran las atribuciones que se sefialen en los estatutos sociales y demas
disposiciones aplicables.

OCTAVA.- La asamblea general de socios deberd celebrarse en el
domicilio de la sociedad, por lo menos una vez al afio. En ningln caso podra
establecerse el voto por correspondencia.
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NOVENA.- Las convocatorias para asambleas generales se realizardn
mediante publicacion en uno de los periédicos de mayor circulacion en el lugar
donde se encuentre el domicilio de la sociedad, con quince dias de anticipacion y
debera colocarse un aviso en un lugar visible en todas sus oficinas y sucursales,
en el que se contenga el orden del dia de dichas convocatorias.

DECIMA. .- Las personas que acudan en representacion de los socios a
las asambleas de la sociedad, deberan acreditar su personalidad mediante poder
otorgado en formularios elaborados por la propia sociedad, que relina los
requisitos siguientes:

. Deberan contener la manera notoria, la denominacion de ia propia
sociedad, asi como espacio para las instrucciones del otorgante para el ejercicio
del poder;

. Estaran foliados y firmados por el secretario o prosecretario del
consejo de administracion con anterioridad a su entrega, y

lil. Contendran el orden del dia, no pudiendo incluirse bajo el rubro de
asuntos generales, los puntos a que se refiere el articulo 78 de la Ley General de
Sociedades Mercanliles.

La sociedad debera tener a disposicion de los representantes de los
socios los formularios de los poderes, por lo menos freinta dias antes de la
celebracidn de la asamblea, a fin de que aquélios puedan hacerios llegar con
oportunidad a sus representados.

Los escrutadores estaran obligados a cerciorarse de la ohservancia de
lo dispuesto en esta Regla e informar sobre ello a la asamblea, lo que se hara
constar en el acta respectiva.

DECIMA PRIMERA.- El consejo de administracion estara integrado por
no menos de cinco consejeros, nombrados por la asamblea general de socios. El
presidente tendra voto de calidad en caso de empate.

Los nombramientos de los consejeros deberan recaer en socios de
reconccida calidad moral.

En ningun caso podran ser consejeros:
I. Las personas que tengan parentesco por consanguinidad o

afinidad hasta el sequndo grado o civit con mas de un consejero por cada cinco
miembros;
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Il. Las personas que tengan litigio pendiente con la sociedad de que
se trate;

lll. Las personas sentenciadas por delitos patrimoniales, y las
inhabilitadas para ejercer el comercio o para desempefiar un empleo, cargo o
comision en el sector ptiblico 0 en el sistema financiero mexicano;

V. Los quebrados y concursados que no hayan sido rehabilitados;

V. Quienes realicen funciones de regulacion, inspeccion y vigilancia
de las sociedades, y

V1. Los socios que celebren con la sociedad directamente o a través
de interposita persona contratos de obras, servicios, suministros o cualguier otro
de naturaleza anéloga.

DECIMA SEGUNDA.- El nombramiento de gerente general de las
sociedades debera recaer en persona que tenga reconocida calidad moral, y que
ademas reuna los requisitos siguientes:

l. Ser socio;

il.  Haber prestado por io menos tres afios sus servicios en puestos
cuyo desemperio requiera conacimientos y experiencia en materias comercial,
financiera o administrativa, y

lll. Nc tener algunc de los impedimentos que para ser consejero
sehala la Regla anterior.

DECIMA TERCERA.- El comité de vigilancia estara integrado por no
menos de tres personas de reconocida calidad moral, nombrados por la asamblea,
los cuales no deberan tener alguno de los impedimentos a que se refiere la Regla
Décima Primera.

DECIMA CUARTA.- Las partes sociales que integren el capital social
sera indivisibles, no podran cederse, ni transmitirse por herencia y todas tendran el
mismo valor que serd de por lo menos el equivalente a diez veces el salario
minimo general diario vigente en et Distrito Federal; sin embargo, cuando se fije el
capital minimo a que alude esta Regla, en caso de que éste sea superior al que
tiene |a sociedad, dichas partes deberan ajustar su valor en la proporcion que les
corresponda del citado capital. El Capital social debera estar, en todo momento,
integramente suscrito y pagado.
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Las personas que pretendan adquirir una parte social podran cubrirla en
pagos parciales, sin embargo mientras no cubran su importe total no tendran
ningun derecho como socios. La sociedad deberd registrar dichos pagos en la
cuenta especial del rubro de capital.

La Secretaria podra fijar mediante Reglas de caracter general un capital
minimo pagado a las sociedades, cuando considere gque el monto de las
operaciones que realizan asi lo requiere, considerando que se mantenga una
adecuada relacidn de capital a activos en riesgo. Estos capitales podran ser
diferentes entre distintas sociedades, agrupadas en funcidn de 1as caracteristicas
de su operacion,

DECIMA QUINTA.- Para la admision y retiro de socios bastara con el
acuerdo del consejo de administracion.

Los socios podran solicitar su retiro de la sociedad en cualquier tiempo,
siempre y cuando no existan obligaciones pendientes a su cargo, en cuyo caso
deberan liquidarlas previamente. En el caso de que mantenga depésitos de dinero
en la sociedad, estos se le devolveran en la fecha que se hubiere pactado en los
contratos respectivos.

La sociedad deberd programar las entregas de los impores
correspondientes a las partes sociales de los socios gque se retiren, cuidando que
no se afecte la liquidez de la sociedad. El importe de cada parte social se
entregara a valor en libros.

CAPITULO Il
OPERACION

DECIMA SEXTA.- Las sociedades sélo podran realizar las operaciones
siguientes:

i Recibir depdsitos de dinero de sus socios y de menores
dependientes econdmicamente de éstos, en el que el socio sea el representante
legal.

. Aceptar préstamos y créditos de instituciones de crédito del pais,
para ser destinados a la realizacion de sus operaciones ¢ para cubrir necesidades
temporales de liquidez relacionadas con su objeto, siempre que en conjunto no
excedan del veinte por ciento de sus activos totales;

ill. Constituir depésitos a la vista en instituciones de crédito y adquirir
acciones de sociedades de inversion de renta fija;
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IV.  Otorgar préstamos o créditos a sus socios y a sus trabajadores
crédilos de caracter laboral;

V. Asumir obligaciones por cuenta de sus socios con base en
créditos concedidos, a través del endoso o aval de titulos de crédito, siempre que
en conjunto no excedan del veinte por ciento de sus activos totales:

VI Adquirir los bienes muebles e inmuebles necesarios para la
realizacion de su objeto y enajenarlos cuando corresponda;

VIl. Operar con valores gubernamentales y titulos bancarios, cuyo
plazo por vencer no exceda de seis meses, y

VIIL. Las analogas y conexas que autorice el Banco de México.

DECIMA SEPTIMA.- Al realizar sus operaciones las sociedades
deberan diversificar sus riesgos.

Las responsabilidades directas y contingentes a cargo de un socio, no
podran ser superiores al dos punto cinco por ciento de los activos crediticios de la
sociedad.

Los pasivos a cargo de una saciedad, que correspondan a cbligaciones
directas o contingentes a favor de un mismo socio, no podran exceder del dos
punto cinco por ciento del pasivo total de {a sociedad.

DECIMA OCTAVA.- El importe del capital soctal de las sociedades
debera estar invertido en los siguientes términos:

.  Hasta el setenta por ciento en mobiliario, eguipo e inmuebles
destinados a sus oficinas, asi como en los gastos de instalacidn de la sociedad,
mas el importe de las inversiones en acciones de sociedades que se organicen
exclusivamente para presentarles servicio o adquirir el dominio y administrar
inmuebles en los cuales la sociedad tenga establecidas o establezca sus oficinas y
sucursales, y

. En las operaciones activas previstas en la Décima Sexta de esta
Reglas.

DECIMA NOVENA.- Las sociedades deberan crear y mantener
reservas preventivas globales para hacer frente a posibles pérdidas derivadas de
su cartera crediticia directa y contingente, por un monto no inferior al cincuenta por
ciento del saldo de su cartera vencida o del uno por ciento de la suma de los
saldos de su cartera crediticia directa y contingente, el que sea mayor.
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VIGESIMA.- Los remanentes de operacion que presenten las
saciedades, una vez deducidos los gastos en que incurran en la realizacion de sus
operaciones, incluyendo en éstos las reservas sefaladas en la Regla Décima
Novena, deberan destinarse en su totalidad de conformidad con lo que decida la
asamblea general de socios, ajustandose a lo siguiente:

l. En obras de beneficio social propias o en colaboracién con
autoridades federales, estatales o municipales o con organismos publicos o
privados, de modo que las mismas se orienten a la sanidad pubiica, ia
investigacion, ensefianza y cultura, o a servicios de asistencia social y, que los
beneficios que de ellas se deriven se extiendan especialmente a los ambitos
regionales de actuacién de la sociedad de que se trate;

il.  No menos del diez por ciento para constituir una reserva, la cual
debera estar invertida en los activos sefialados en la fraccion vi de la Décima
Sexta de estas Reglas. En ningun momento debera utilizarse esta reserva para
efectuar los pagos de las partes sociales a que se refiere la Regla Décima Quinta,
y

ll. Reducir proporcionalmente los intereses y demas accesorios de
los créditos que les hubieren sido otorgados durante el ejercicio en que se hayan
registrado los remanentes, © para proporcionar un mayer rendimiento a log socios
ahorradores.

VIGESIMA PRIMERA.- En caso de fallecimiento de un socio, la
sociedad de conformidad con ! procedimiento establecido en el parrafo tercero de
la Regta Décima Quinta, entregara, una vez deducidas las deudas que tuviere con
fa sociedad, el importe correspondiente a la parte social, los depésitos y cualquier
otro derecho que tuviere a los beneficiarios, en las proporciones que el socio titular
haya designado expresamente y por escrito para tal efecto, y a falta de éstos
debera entregarse en términos de la legislacion comun.

TRANSITORIAS

PRIMERA .- Las presentes Reglas entraran en vigor el dia siguiente al
de su publicacion en el Diario Oficial de la Federacion.

SEGUNDA.- Los activos totales a que se reflere la Quinta de estas
Reglas seran de $1,500'000,000.00, para el presente ejercicio.

TERCERA.- Los grupos de personas y las llamadas cajas de ahorro
distintas de las sefaladas en ef articulo 38-Q de la Ley, que a la entrada en vigor
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de las presentes Reglas, reunan los requisitos sefalados en la Quinta de las
presentes Reglas, deberan solicitar a la Secretaria la autorizacion para constituirse
y operar como sociedad de ahorro y préstamo dentro del plazo sefalado en el
Articulo Tercero Transitorio del Decreto por el que se reforma y adicionan diversas
disposiciones de 1a Ley General de Organizaciones y Aclividades Auxiliares del
Crédito, publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 27 de diciembre de
1991.

CUARTA.- Los Gerentes Generales que no reunan el requisito de tres
afios a que se refiere la Décima Segunda de estas Reglas y se encuentren
actualmente en funciones, podran continuar en el ejercicio de su cargo.

QUINTA.- La reservas preventivas globales que deberan crear las
sociedades conforme lo prevé la Décima Novena de las presentes Reglas, se
constituiran a mas tardar el 31 de diciembre de 1993.

Sufragio Efectivo. No Reeleccion.

México, Distrito Federal, a los catorce dias del mes de julio de mil
novecientos noventa y dos.- El Secretario de Hacienda y Crédito Piblico, Pedro
Aspe A.- Rabrica.
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APENDICE 3
REGLAS A QUE DEBERAN SUJETARSE LAS SOCIEDADES DE AHORRO
Y PRESTAMO PARA LA REALIZACION DE SUS OPERACIONES®

Con objeto de establecer las caracteristicas minimas que deberan
observar las sociedades de ahorro y préstamo en la celebracion de sus operaciones
y con fundamento en lo dispuesto en el articulo 38-k de la Ley General de
Organizaciones y Actividades Auxiliares de! Credito, asi como en las "Reglas
Generales para la Organizacion y Funcionamiento de las Sociedades de Ahorro y
Préstamo”, expedidas por la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico y dadas a
conocer a través del Diario Oficial de la Federacion el 15 de julio de 1992, el Banco
de México expide las siguientes:

REGLAS
DE LAS OPERACIONES

PRIMERA.- Las sociedades de ahorro y préstamo podran recibir
exclusivamente de sus socios y de menores dependientes econdmicamente de
éstos, los depdsitos de dinero que a continuacion se indican, mediante fos cuales el
depositante transfiere la propiedad de sumas de dinero en moneda nacional a tales
sociedades, obligandose éstas a restituirlas mas los accesorios correspandientes:

I. Atavista;~---———

. De ahorro;

Ill. Retirables en dias preestablecidos, y

IvV. Aplazofijo.

SEGUNDA.- En los depodsitos a la vista los cuentahabientes estaran
facultados para retirar total o parcialmente el saldo a su favor durante la vigencia de

* publicadas en el DOF el 1° de septiembre de 1992

260



su contrato, sin que en ningin momento puedan efectuarse retiros a través del
libramiento de cheques.

TERCERA.- Los depésitos de ahorro, se comprobaran con las
anotaciones en la libreta que las sociedades de ahorro y préstamo deberan

proporcionar a los depositantes. Las libretas contendran las condiciones respectivas
de los citados depésitos.

El depositante podra disponer:

1} A la vista, de la cantidad equivalente a 30 dias de salario minimo
diario generat en el Distrito Federal vigente en la fecha de retiro, o del 30 por ciento
del saldo de la cuenta cuando la suma correspondiente a este porcentaje sea

superior a dicha cantidad; entre un retiro a la vista y otro, deberan transcurrir cuando
menos 30 dias.

2) Mediante un preaviso de 15 dias, del 50 por ciento del saldo de su
cuenta, y con otro preaviso de 15 dias mas, podra retirar el resto de sus ahorros.

No obstante lo anterior, fa sociedad podra pagar a la vista hasta el 100

por ciento del importe de la cuenta.

CUARTA.- Los depésitos retirables en dias preestablecidos s6lo podran
ser retirables en tos dias que libremente determinen las sociedades de ahorro vy
préstamo en la fecha de celebracién del contrate respectivo. Sin embargo las
sociedades podran atender retiros con un preaviso hasta por el monto y plazo que al
efeclo se establezca en el propio contrato.

Cuando algin dia de retiro sea inhabil, el deposito podra retirarse el dia
habil inmediato siguiente.

Las sociedades de ahorro y préstamo se abstendran de atender retiros en
dias distintos a los expresamente sefialados en el contrato.

QUINTA.- En los depédsitos a plazo, las partes pactaran, en cada caso, el
plazo de los mismos, no debiendo ser menor a un dia ni mayor a 5 afios.

El plazo se pactara por dias naturales, y sera forzoso para ambas partes.

Estos depdsitos solo podran retirarse al vencimiento del plazo contratado.
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DEL REGIMEN DE INVERSION

SEXTA.- El pasivo derivado de las operaciones correspondiente a
depositos a |a vista; de ahorro; retirables en dias preestablecidos, y a plazo fijo, asi
como por las obligaciones en que incurran las sociedades de ahorro y préstamo
contenidas en la regla décima sexta fraccion v, de las Reglas Generales para la
Organizacion y Funcionamiento de las Sociedades de Ahorro y Préstamo expedidas
por la Secretaria de Hacienda y Crédito PUblico, debera invertirse en los términos
siguientes:

1) No menos del 15 por ciento en instrumentos bancarios yfo valores
gubermnamentales, cuyo plazo por vencer no exceda de 91 dias.

2) El restante 85 por ciento podra invertirse en créditos y otros activos
en moneda nacional sin mas limitaciones que las establecidas en ley o conforme a la
misma.

El piazo de los créditos debera ser congruente con los plazos de las
operaciones pasivas.

En los créditos podran utilizarse tasas de referencia unicamente en
términos de la Regla Décima Segunda, siempre y cuando en las operaciones
pasivas respectivas se hayan utilizado también tasas de referencia.

SEPTIMA.- El computo del régimen de inversion, se efectuara con base
en el promedio mensual de saldos diarios de los pasivos y de la tenencia de valores
gubernamentales y/o instrumentos bancarios que registre la sociedad.

DE LAS DISPOSICIONES COMUNES

OCTAVA.- Las operaciones pasivas a que s¢ refiere la regla primera
anterior, deberan realizarse en las oficinas de la propia sociedad de ahorro y
préstamo, o bien, a través de otras sociedades de ahorro y préstamo o instituciones
de crédito que estén dispuestas a proporcionar el servicio de recepcion de depodsitos
y con las cuales la sociedad asi lo haya convenido o de otras entidades que al
efecto, en forma particular, autorice el Banco de México. Asimismo, las operaciones
pasivas deberan constar en los documentos que libremente acuerden las partes,
salvo aquéllas en las cuales se sefale algun requisito especial. Dichos documentos
no tendran el caracter de titulo ejecutivo.

NOVENA.- Los documentos que instrumenten las citadas operaciones
pasivas podran ser negociables exclusivamente entre sus propios depositantes,
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previa conformidad de la sociedad de ahorro y préstamo. Las sociedades de ahorroy
prestamo, devolveran los depositos solamente a los depositantes que aparezcan
como titulares en los documentos.

DECIMA. - En los depésitos previstos en la regla primera anterior, las
sociedades de ahorro y préstamo podran determinar libremente, mediante politicas
de caracler general, los mantos y saldos minimos a los cuales estén dispuestas a
recibios y mantenerlos, asimismo, podran pactar libremente las tasas de interés que
devenguen asi como la periodicidad de pago de las mismas. Las tasas de interés se
aplicaran de manera uniforme en igualdad de condiciones en la contratacion de las
operaciones.

En los depésitos retirables en dias preestablecidos, |a tasa de interés que
devenguen, solo podra revisarse y, en su caso, ajustarse en los dias preestablecidos
en que el depositante pueda efectuar sus retiros.

DECIMA PRIMERA.- Los documentos mercantiles que para la
contratacion o incremento de operaciones pasivas sean entregados a las sociedades
de ahorro y préstamo seran recibidos a juicio de las propias sociedades salvo buen
cobro o en firme, por lo que su importe serd acreditado una vez que haya sido
cubierto por el obligado al pago o, en su caso, al momento de realizar la operacion.
De tomarse ¢l documento en firme la sociedad debera otorgar crédito al depositante
por un monto equivalente al que ampare el documento y por un plazo igual al que
transcurra mientras no cobre e! documento recibido.

DECIMA SEGUNDA.- En las operaciones pasivas referidas en la regla
primera anterior, podran utilizarse tasas de referencia para determinar las aplicables
a los instrumentos de que se trate. En este caso sélo podran tomarse como
referencia las tasas de instrumentos bancarios denominados en moneda nacional
dadas a conocer por el Banco de México a través del Diario Oficial de la Federacion
o tasas de rendimiento en colocacion primaria, de Certificados de la Tesoreria de la
Federacion y Bonos de Desarrollo del Gobierno Federal que ia Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico da a conocer en los periddicos de mayor circulacién en el
pais.

En todos los casos en que la tasa de rendimiento se determine en funcién
de solamente una referencia, los instrumentos correspondientes deberan establecer
una o mas referencias alternativas para determinar dicha tasa de rendimiento, en el
evento que, por alguna circunstancia no exista la referencia original. Asimismo, en su
caso, deberan indicar en tales documentos el procedimiento para calcular las tasas
equivalentes.
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La o las referidas alternativas, deberan ser de las comprendidas en el

primer parrafo de esta regla y podran estar relacionadas a la referencia original pero
de otra fecha u ofro pericdo, o a otro tipo de instrumento.

Las sociedades de ahorro y préstamo que uiilicen tasas de referencia en
las operaciones pasivas de conformidad con la presente regla, deberan utilizar
también en la o las operaciones activas que realicen con los recursos de tales
pasivos las propias tasas de referencia.

Tratdndose de depésitos a plazo, una vez pactada la referencia que sirva
de base para determinar dicha tasa, la primera se mantendra fija durante toda la
vigencia del instrumento, no procediendo revisién alguna a la misma.

DECIMA TERCERA.- Todos los rendimientos se calcularan y expresaran
en tasas anuales. Se pagaran por periodos vencidos y sobre promedios diarios.

Se calcularan dividiendo la tasa anuat aplicable entre 360, y multiplicando
el resultado asi obtenido por el nimero de dias efectivamente transcurridos durante
el periodo en el cual se devenguen los rendimientos & dicha tasa.

Todos los calcuios de cerraran a centésimas.

DECIMA CUARTA.- En el evento que, el vencimiento de alguna
operacién sea en dia inhabil de conformidad con lo dispuesto en ei contrato
respectivo, el pago debera efectuarse el dia habil inmediato siguiente. En estos
casos, los rendimientos continuaran devengandose hasta el dia de pago inclusive, a
la tasa de interés originalmente pactada.

De haberse convenido renovaciones automaticas, si el vencimiento fuere
un dia inhabil de acuerdo a lo antes mencionado, la operacién sera renovada
precisamente en dicho dia inhabil, por un plazo igual al originalmente contratado,
siendo aplicable la tasa de interés que la sociedad de ahorro y préstamo esté

pactando con sus depositantes para operacionies de la misma clase de la que se
renueva el dia habil inmediato anterior al de la renovacion.

Si el dia habil inmediato siguiente al de la renovacion el depositante se
presenta a retirar su deposito, éste debera pagarse junto con sus intereses, estos
Gltimos a la tasa pactada originalmente y por los dias efectivamente transcurridos
hasta el dia de pago inclusive.

DECIMA QUINTA.- Las sociedades de ahorro y préstamo, pondran a
disposicion de sus depositantes estados de cuenta en donde se encuentren
registradas sus operaciones, con la pericdicidad que libremente determinen.
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DECIMA SEXTA.- Los depoésitos que no tengan fecha de vencimiento
referidos en las presentes Reglas, que en el transcurso de 5 afios no hayan tenido
movimiento por depositos o retiros, con un saldo que no exceda al equivalente de
una vez el salario minimo diario general vigente en el Distrito Federal elevado al afio,
automaticamente quedaran redocumentados en depositos a plazo de 30 dias, tanto
el principal como los intereses correspondientes, a la tasa que en ese momento esté
ofreciendo la sociedad de ahorro y préstamo para este tipo de operaciones. Estos
depositos a plazo no deberan renovarse a su vengimiento.

En todos los depositos con las caracteristicas antes referidas, las
sociedades de ahorro y préstamo, deberan convenir con sus depositantes de
manera expresa lo sefalado en el parrafo anterior.

DECIMA SEPTIMA.- A las sociedades de ahorro y préstamo, ademas de
lo previsto en el articulo 38-L de la Ley General de Organizaciones y Actividades
Auxiliares del Crédito, les estara prohibido:

I.  Contraer responsabilidades u obligaciones por cuenta de terceros,
distintas de las previstas en la fraccion v de la décima sexta de las citadas Reglas
emitidas por la Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico;

il.  Celebrar operaciones activas, pasivas o de cualquier naturaleza con
oro, plata y divisas, con excepcion de lo dispuesto en el articulo 81-a de la citada
Ley;

ll.  Pagar anticipadamente, en todo o en parte, obligaciones a su cargo
derivadas de depésitos de dinero;

IV. Recibir en garantia depésitos de dinero a cargo de otras sociedades
de ahorro y préstamo;

V. Otorgar beneficio alguno, cubrir reembolsos, compensaciones,
comisiones u otros conceptos, en favor directa o indirectamente, a los depositantes
en exceso de los que hubieren pactado al celebrar la operacion respectiva, con
excepcion de los remanentes de operacién que pudieran presentarse en términos de
la Vigésima de las referidas Reglas;

VI.  Otorgar créditos condicionados a que los recursos de los mismos, se
destinen a la adquisicion de bienes o servicios en establecimientos determinados por
la propia sociedad de ahorro y préstamo, y

Vil. Realizar cualquier otra operacion que no esté expresamente
autorizada.
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DECIMA OCTAVA .- A las operaciones referidas en las presentes Reglas
no les seran aplicables las disposiciones contenidas en la Ley de instituciones de
Crédito.

DECIMA NOVENA.- Las consuitas relativas a las disposiciones
contenidas en las presentes Reglas, se presentardn a la Subgerencia de
disposiciones al Sistema Financiero del Banco de México, teléfono 7-09-00-44,
extensiones 3607 y 3790, ubicada en Madero No. 2 (Anexo Guardiola), Despacho
302, Colonia Centro, México, D.F.

TRANSITORIAS

PRIMERA .- Las presentes Reglas entraran en vigor al dia siguiente de su
publicacion en el Diario Oficial de la Federacion.

SEGUNDA.- Las sociedades de ahorro y préstamo que a la fecha de
entrada en vigor de las presentes Reglas, mantengan depdsitos a plazo
documentados en contratos en términos distintos a los previstos en las mismas,
podran mantenerlos hasta su vencimiento, sin que proceda renovacion alguna.
Tratandose de depositos a la vista, de ahorro y retirables en dias preestablecidos, las
sociedades de ahorro y préstamo contaran con un plazo de tres meses a partir de la
entrada en vigor de las presentes Reglas para ajustarse a las mismas.

TERCERA.- Las sociedades de ahorro y préstamo tendran un plazo de
diez meses contado a partir del 10. de enero de 1993, para constituir y mantener el
coeficiente de liquidez sefialado en la Regla Sexta, respecto al promedio mensual de
saldos diarios de los pasivos registrados en el mes de agosto de 1992. Al efecto, fas
sociedades de ahorro y préstamo deberan constituir el referido coeficiente, en una
. décima parte cadames.____

Consecuentemente, las sociedades de ahorro y préstamo, deberan
sujetarse estrictamente a lo dispuesto en la regla sexta por lo que se refiere a los
pasivos registrados el exceso al saldo promedio mensual sefalado en el parrafo
anterior.

México, Distrito Federal., a 31 de agosto de 1992.

8ANCO DE MEXICO - Lic. Roberto del Cueto.- Director General Adjunto.-
Rubrica.
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APENDICE 4
REGLAS GENERALES A QUE SE DEBERAN SUJETARLAS SOQ{EDADES
DE AHORRO Y PRESTAMO, EN LA NEGOCIACION DE LOS TITULOS
O VALORES DE SU CARTERA CREDITICIA.

Al margen un sello con el Escudo Nacional, que dice: Estados Unidos
Mexicanos.- Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico.- Secretaria Particular.-
101-408.- México, D. F_, 14 de noviembre de 1996.

A LLAS SOCIEDADES DE AHORRO Y PRESTAMO.

El articulo 38-L fraccion m de la Ley General de Organizaciones y
Actividades Auxiliares del Crédito faculta a esta Secretaria, para establecer los
casos y condiciones en que las sociedades de ahorro y préstamo puedan negociar
los titulos o valores de su cartera crediticia.

Atento a lo anterior, conforme a lo dispuesto por el propio precepto
legal, y en ejercicio de las facultades conferidas a esta Dependencia por los
articulos 31 fraccion vil de la Ley Organica de la Administraciéon Puablica Federat y
6°. fraccion xxxiv del Reglamento Interior de la Secretaria de Hacienda y Crédito
Puablico, y habiendo escuchado previamente {a opinion del Banco de México, se
expiden las siguientes:

REGLAS GENERALES A QUE SE DEBERAN SUJETAR
LAS SOCIEDADES DE AHORRO Y PRESTAMO, EN LA NEGOCIACION
DE LOS TiTULOS O VALORES DE SU CARTERA CREDITICIA.

PRIMERA.- Las Sociedades de Ahorro y Préstamec que presenten
desequilibrios financieros que puedan afectar su liquidez, sclvencia o estabilidad,
podrén ceder o descontar parcial o totalmente y sin su responsabilidad, los
derechos, titulos o valores de su cartera crediticia, exclusivamente con
instituciones de banca multiple e instituciones de banca de desarrollo, siempre que
se cuente con la previa autorizacion de la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico, quien a su vez oird previamente las opiniones de la Comisién Nacicnal
Bancaria y de Valores y de Banco de México.
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SEGUNDA.- Las Sociedades de Ahorro y Préstamo cedentes o
descontatarias, deberan abstenerse de pactar mecanismos que de manera directa
o indirecta aseguren la adquisicion o readquisicion de los derechos, titules o
valores de la cartera crediticia objeto de cesion o descuento o bien, el pago total o
parcial de la misma cartera 0, en su caso, asumir obligaciones distintas a las que
son propias de estas operaciones.

TRANSITORIAS

UNICA.- Las presentes Regias entrardn en vigor al dia siguiente de su
expedicion.

ATENTAMENTE.- SUFRAGIO EFECTIVO. NO REELECCION.- El
Secretario.- Guillermo Ortiz.
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