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Resumen. Con este trabajo se buscé conocer cudl ha sido el avance y
presencia de la banca cooperativa en México. Para tal efecto, se realiz6 una
aproximacién tedrica y un andlisis histérico sobre la banca cooperativa y la
banca social en el contexto europeo y americano, enfatizando la trayectoria
gue se ha mantenido en la realidad mexicana, para luego hacer una revisién de
los ordenamientos juridicos que dieron origen a las cooperativas y otras figuras
juridicas similares desde finales del siglo xix y hasta la actualidad. Los resulta-
dos muestran que la banca cooperativa tuvo vida legal en diferentes épocas y
gue su existencia estuvo vinculada con la politica vigente en la administracion
federal en turno. Se pudo establecer que en la legislacion cooperativa de 1994
se prevefa la existencia de un banco cooperativo, disposicidon que posterior-
mente fue derogada, dando paso a nuevas estrategias del Estado para tratar
de resolver la problematica de inclusion financiera.
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Abstract. In this work analyze the progress and presence of cooperative
banking in Mexico. For this purpose, a theoretical approach and a historical
analysis was carried out on cooperative banking and social banking in the Eu-
ropean and American context, emphasizing the trajectory that has been main-
tained in the Mexican reality, and then making a review of the legal systems
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that impulse the cooperatives and other similar legal figures from the end of
the 19th century until today. The results show that cooperative banking had a
legal life at different times and that its existence was linked to the current pol-
icy of the federal administration in turn. It was established that the cooperative
legislation of 1994 provided for the existence of a cooperative bank, a provi-
sion that was later repealed, giving way to new State strategies to try to solve
the problem of financial inclusion.
Keywords: Banking, cooperatives, legislation.
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[. Introduccion

En los contextos globales y en las realidades locales se requiere
de sistemas financieros sanos, que incentiven las actividades produc-
tivas y de consumo, para desarrollar econémicamente a las naciones,
proporcionando los instrumentos de ahorro, crédito e inversién nece-
sarios para facilitar el acceso a aquellos que requieren colocar sus re-
cursos y para los que necesitan de financiamiento. Es evidente que
los pafses y sus sistemas financieros son ampliamente heterogéneos,
lo que estd marcado por factores externos como las crisis internacio-
nales, pero también por componentes internos, como la forma de go-
bierno, la legislacion, la estructuracion del propio sistema financiero,
los mecanismos de supervision y vigilancia, entre otros factores de
igual importancia.

El sistema financiero en México y el mundo, se integra por institu-
ciones que ofrecen diversos instrumentos en los mercados; entre las
instituciones se encuentra la Banca Cooperativa o también llamada
Banca Social, que nace de la necesidad de incluir financieramente a las
personas que no son atendidas por la banca comercial.

Este capitulo tiene como objetivo, conocer el avance que ha tenido
la banca cooperativa en México. Para tal efecto, desde una aproxima-
cion historica—logica se aborda el objeto de estudio, para conocer su
evolucidon en tiempo, sus tendencias y caracteristicas actuales. Luego
se efectla una revision tedrica sobre la banca cooperativa y social en
Europa y América, para después entrar al estudio en la realidad mexi-
cana, dando cuenta de los aciertos y desaciertos en la trayectoria le-
gislativa.

Los resultados evidencian, que en las diferentes épocas analizadas
prevalecié en México una banca cooperativa —ahora banca social—
débil, dado que no se contd con el apoyo decidido del gobierno para
fortalecer a las cooperativas con el reconocimiento legal que les ha-
cia falta e integrar los bancos cooperativos que preveia la legislacion
cooperativa vigente en 1994,

Il. Aproximacién teérica a la banca cooperativa

En este apartado se explica qué es la banca cooperativa, sus dife-
rentes acepciones y caracteristicas. Ademas se hace una breve remem-
branza histérica, sobre el origen de los bancos cooperativos y su difu-
sion por el mundo.
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2.1. La banca cooperativa: definiciéon y caracteristicas

Diversas acepciones pueden ubicarse en la literatura sobre el tema,
que hacen referencia a la banca cooperativa, banca social, banca mu-
tual, banca social no lucrativa, banca sin fines de lucro, banca ética,
entre otras que refieren a entidades que forman parte del sistema fi-
nanciero en sus respectivos paises y que tienen un enfoque centrado
en la solucion de problematicas financieras de los miembros de una
comunidad.

Desde la vision espafiola, Ricardo Javier Palomo Zurdo propone so-
bre la banca cooperativa que: «puede entenderse como una denomi-
nacién comun, que identifica tanto a las sociedades cooperativas de
crédito como a los denominados bancos cooperativos centrales y otras
empresas financieras con actividad especializada, que son promovidas y
orientadas por las cooperativas de crédito» (1).

Para Guillermo Westreicher, la banca cooperativa significa «el seg-
mento del sistema financiero que agrupa a cooperativas de ahorro y
crédito, bancos cooperativos centrales y otras entidades similares. Di-
chas empresas buscan un mayor acercamiento y entendimiento del
cliente que el de la banca comercial» (1). Cabe sefalar que la expresion
comun entre el sector cooperativo es socio o asociado, aunque en al-
gunas sociedades también se presta servicio a no asociados a los que
puede denominarse cliente.

Los autores Joan Ramon Sanchis y Enrique Pascual Garcia advier-
ten algunas diferencias entre los bancos cooperativos y los bancos éti-
cos, que en conjunto con las entidades de crédito, se consideran como
integrantes de una estructura mayor: la banca social. De manera que,
los bancos cooperativos existen hace mas de un siglo, desarrollando ac-
tividades mediante un modelo de banca de proximidad, con enfoque al
territorio, mientras que los bancos éticos tienen unas tres décadas de
existencia, llevando a cabo proyectos sociales y medioambientales con
enfogue en las inversiones socialmente responsables (152).

Por su parte, Carlos Cuevas y Klaus Fischer proponen la denomi-
nacién ‘instituciones financieras cooperativas’, para incluir a los inter-
mediarios financieros cuya propiedad estd en poder de sus miembros,
entre ellas quedan comprendidas las denominadas: cooperativas finan-
cieras, cooperativas de crédito, cooperativas de ahorro y crédito, los
bancos cooperativos y otras entidades, cuyas denominaciones difie-
ren entre las regiones del mundo (54). También dicen que la expresion
banco cooperativo se emplea a menudo, para representar a una insti-
tucion financiera cooperativa que posee una licencia bancaria (14).
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Las dos visiones mencionadas, tienen puntos de encuentro que
ayudan a entender la idea que se tiene de la banca cooperativa, como
un participante de una estructura mayor incrustada en el sistema finan-
ciero. Desde la perspectiva de Sanchis y Pascual, la banca social integra
a los bancos cooperativos, las cooperativas de crédito y a otras entida-
des. Mientras que Cuevas y Fisher agrupan en las Instituciones Finan-
cieras Cooperativas, a las cooperativas, bancos cooperativos y otras en-
tidades (figura 1).

Bancos
cooperativos

BANCA SOCIAL \f | Cooperativas de ‘

crédito

Bancos éticos ‘

INSTITUCIONES FINANCIERAS
COOPERATIVAS

Intermediarios financieros

Cooperativas
deahormoy
crédito

Bancos Otras
cooperativos entidades

Cooperativas Cooperativas
financieras de crédito

Fuente: Sanchis y Pascual, 2017; Cuevas y Fisher. 2006.

Figura 1
Los bancos cooperativos

De lo anterior se desprende que los diferentes significados son em-
pleados como sindnimos, pero que diversos tedricos se han enfocado
a establecer las caracteristicas y elementos diferenciadores. Entre ellos
se encuentra Guillermo Westreicher, quien destaca que existe una clara
diferenciacion entre el modelo de negocio de los bancos tradicionales
y la banca cooperativa, aunque esta Ultima realiza actividades simila-
res, como es la recepcion de depdsitos, el otorgamiento de préstamos
y otros servicios de intermediacion financiera. Por lo que son elemen-
tos clave en la banca cooperativa, los que atienden al conocimiento del
mercado, el arraigo y el involucramiento en la vida comunitaria de sus
usuarios (1).
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Por tanto, desde la propuesta de Westreicher, pueden describirse
las caracteristicas basicas de los bancos cooperativos (1).

a) El arraigo, que permite la vinculaciéon de la entidad con el terri-
torio donde se prestan los servicios.

b) El conocimiento del mercado, implica el disefio de productos fi-
nancieros de acuerdo con las necesidades del usuario del servicio.

c) El involucramiento, que conlleva la vinculacién de la entidad en
los intereses de los usuarios de los servicios, por ejemplo, apo-
yando en el establecimiento de redes con posibles socios co-
merciales o bien a través del patrocinio de actividades de inte-
rés para la comunidad.

Por su parte, Carlos Cuevas y Klaus Fischer coinciden con Westrei-
cher en cuanto al objetivo y servicios que se proporcionan. No obs-
tante, indican que existen grandes divergencias entre las entidades
cooperativas, debido a los servicios financieros que se proporcionan y
que su magnitud varia de acuerdo con su ubicacién, ya que pueden
operar en paises desarrollados y en desarrollo, lo que influye en su es-
tructura, gobernanza institucional, marco legal y regulatorio (54). Para
estos autores, existen dos caracteristicas esenciales de las instituciones
financieras cooperativas (74):

— Una caracteristica comun es que reciben depdsitos, otorgan cré-
ditos y hacen negocios casi exclusivamente con los miembros (al-
gunas entidades lo hacen con no socios).

—Sirven a un importante nimero de personas pobres, aunque
también se encuentran usuarios de ingresos medios.

Se ha establecido que los bancos cooperativos pueden ser recono-
cidos por sus caracteristicas esenciales que implican, llevar a cabo inter-
mediacién financiera con participantes que se encuentran ligados a los
bancos, generando lazos de cercania, identidad y cohesion, tanto a ni-
vel personal como comunitaria.

2.2. Antecedentes de la banca cooperativa

Wim Fonteyne retomando a Hasmann sefiala que el origen de los
bancos cooperativos surge en Alemania en los siglos Xix y xx, como con-
secuencia de la problematica econdmica que vivia gran parte de la pobla-
cion. En el continente europeo surgen a partir de las ideas de Hermann
Shultze (1808-1883) y de Friedrich Wilhelm Raiffeisen (1818-1888), quie-
nes percibian el estado de miseria y escaso acceso al financiamiento, ex-
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cepto por el que se proveia a través de los prestamistas usureros. Schul-
tze, fij6 como objetivo ayudar a los duefios de negocios y artesanos,
mientras que Raiffeisen se enfoco en la poblacién rural pobre. La banca
cooperativa se extendié al resto de Europa y los paises nérdicos, aunque
las Islas Britanicas tienen sus raices en el movimiento cristiano renacen-
tista; las que surgieron en Reino Unido e Irlanda durante el siglo xx, es-
tan basadas en el las cooperativas de crédito de Estados Unidos y estos a
su vez se inspiraron en el movimiento canadiense que inicié con las ideas
de la propuesta alemana (8).

Rodolfo Rezsohazy, reconoce en el aleman Friedrich Wilhelm Raiffei-
sen al fundador del cooperativismo de crédito, quien inicia la primera
organizacion de este tipo, cuando logra reunir a un grupo de campesi-
nos pobres, para defenderse de los usureros y generar sus propios me-
canismos de financiamiento. La idea fundamental esta basada en el au-
toempleo, de manera que los miembros son los propios banqueros,
pero modificando la finalidad de lucro, reduciendo las tasas de interés,
basicamente obtener lo necesario para sufragar los gastos (108).

Al respecto, Rodolfo Rezsohazy dice que mientras las cooperati-
vas de crédito se fueron multiplicando en el contexto rural por todo el
mundo, en Estados Unidos y Canada surgian formas de financiamiento
para los artesanos y la clase media, las que estaban basadas en los
principios centrales de la cooperacion (109). No obstante, los esfuer-
Z0Os para crear bancos cooperativos no solamente emanan de iniciati-
vas de las personas, pues existen evidencias de gque los gobiernos han
impulsado su insercion en las sociedades. En este sentido, Wim Fonte-
yne dice que en Francia, Finlandia y Portugal el impulso de los bancos
cooperativos correspondié al gobierno, pero también existieron otros
actores fundamentales, como la Iglesia catdlica, cuyo rol fue impor-
tante en Francia, Italia y Bélgica. No puede ignorarse que en la forma-
cion de tales organizaciones, ademas se ha tenido la participacion de
sindicatos y organizaciones agricolas (8).

Carlos Cuevas y Klaus Fischer explican que las particularidades de
las instituciones financieras cooperativas en el contexto global, se re-
miten a sus raices histéricas continentales, por ejemplo, el modelo
europeo que se vincula al Raifeissen o el anglosajén, que alude a las
cooperativas de crédito. Ademas, no puede soslayarse que existieron
importantes detonadores que dieron pauta a la introduccion de las
cooperativas en América, como lo fue el trabajo de los misioneros, los
que llegaron antes que las organizaciones internacionales (54).

Desde la vision de Heiko Hesse y Martin Cihak, los bancos coopera-
tivos no han tenido la atencion debida en la literatura, sobre todo si se
toma en cuenta que estos, se encuentran entre los 25 principales gru-
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pos bancarios de la Unién Europea, en términos de patrimonio con-
solidado y poseen el 40 por ciento de participacion en el mercado, en
términos de sucursales (3). No obstante, Wim Fontayne afirma que a
pesar del importe grado de madurez de los bancos cooperativos euro-
peos, ahora se enfrentan al dilema de cémo el sector bancario coope-
rativo debe evolucionar (14).

Rodrigo Mogrovejo, Alberto Mora y Philippe Vanhuynegem sefalan
gue las cooperativas llegan a América Latina en la primera mitad del si-
glo xix, en paises como Argentina, Brasil, México y Venezuela; mientras
gue en las primeras décadas del siglo xx se desarrollaron gradualmente
en el resto de los paises. La fundacién de tales organizaciones se con-
cretd, gracias a la influencia de inmigrantes europeos en Sudamérica
quienes participaron en la promocién de cooperativas de consumo, de
tipo financiero y cajas de socorro mutuo. Un papel relevante fue el que
le correspondié a la Iglesia catdlica, institucion que influyd fuertemente
en los paises de la region andina, en México y Centroamérica. Ademas,
en algunos paises la creacion de las cooperativas estuvo a cargo de los
gobiernos y en su fundacion también intervinieron los sindicatos (13).

El autor, Jorge Coque Martinez coincide en sefialar que el coope-
rativismo moderno en América Latina fue impulsado por tres actores
principales: los emigrantes europeos, la iglesia catélica y los gobiernos
nacionales; sobre los segundos, destaca la participacion de la iglesia
catolica a través de la doctrina social, cuya experiencia en Antigonish
Nueva Escocia, Canada, fue de especial relevancia por las técnicas de
educacion popular que promovid el desarrollo regional entre la comu-
nidad de pescadores (153).

Carlos Pineda indica que por lo que toca a las cooperativas en Esta-
dos Unidos y Canada, puede comentarse que el cooperativismo finan-
ciero llega a esta region en la Ultima década del siglo xix y los primeros
del siglo xx. Uno de los movimiento mas importantes en Norteamé-
rica fue fundado por Alphonse Desjardins), quien tomando las ideas
del cooperativismo europeo, cred la primera caisse populaire (caja po-
pular) entre 1900 y 1906 en Quebec, Canada. Afios después, a invita-
cion de Monsefor Hevea, Desjardins viaja a Manchester, New Hamp-
shire y funda la primera caja popular en Estados Unidos, la que toma
el nombre de credit union. Las cooperativas en Estados Unidos fueron
promovidas por Eduardo A. Filene, Pierre Jay y Roy F. Bergengren (1).
Actualmente, las caisses populaires y las credit union son entidades fi-
nancieras cooperativas muy influyentes en sus respectivos paises.

En consecuencia, la organizacién, legislacién y en general en fun-
cionamiento de la banca cooperativa en el contexto mundial es su-
mamente heterogéneo, dado que se encuentra integrada por organi-
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zaciones estables y maduras (como la banca cooperativa Europea y la
establecida en América del Norte) y otras que tienen un bajo grado de
sofisticacion y estabilidad (como la banca en América Latina).

lll. La banca cooperativa en México

En este apartado se abordan los antecedentes legislativos del sis-
tema financiero y la banca cooperativa en México, discutiendo los
aportes, aciertos y desaciertos del Estado en las estrategias para crear y
mantener una banca social activa y funcional. También se aborda sobre
el nacimiento de las cajas populares, su trayectoria y avance para su le-
gislacion.

3.1. Algunos antecedentes

Para comprender el avance y trascendencia de la banca cooperativa
en México, es necesario identificar los ordenamientos juridicos que dan
vida legal a las cooperativas desde finales del siglo xix y hasta la actua-
lidad. De manera que, en durante el periodo en que el General Porfirio
Diaz se desempefaba como Presidente de la Republica (1877- 1910),
se publico el 15 de septiembre de 1889 el Codigo de Comercio, cuya
entrada en vigor fue el 1.° de enero de 1890. Precisamente, en el Ti-
tulo Segundo. De las Sociedades de Comercio, Capitulo |, se incluyé a
la sociedad cooperativa como una sociedad mercantil (Cédigo de Co-
mercio, 15).

Posterior al triunfo de la Revolucién y la promulgacion de la Cons-
titucion de 1917, en México fueron publicados en diversas épocas,
cuatro ordenamientos legales para las cooperativas. La primera legis-
lacion surge en 1927, la segunda en 1933, mientras que la tercera en
1938 y la legislacion vigente fue publicada en 1994. Debe indicarse
gue la condicién de sociedad mercantil atribuida a las cooperativas
ha persistido hasta la actualidad, lo que se confirmé con publicacion
en la Ley General de Sociedades Mercantiles del 4 de agosto de 1934
(593), donde se tomaron las sociedades mercantiles que antes esta-
ban contenidas en el Cédigo de Comercio de 1889 y que ahora se in-
tegran en la legislaciéon mercantil vigente, conservando a las socieda-
des cooperativas he incluyendo el Capitulo VII con un Unico articulo,
el 212, que en su norma original dice: «Las sociedades cooperativas
se regirdn por su legislacion especial» (Ley General de Sociedades
Mercantiles, 1934).
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Previo a la publicacion de la primera legislacion especifica para las
cooperativas y ya en el periodo posrevolucionario, el presidente consti-
tucional Plutarco Elias Calles, promulgé la Ley de Instituciones de Cré-
dito y Establecimientos Bancarios el 24 de diciembre de 1924, abro-
gando la Ley General de Instituciones de Crédito del 13 de marzo de
1987 (817). Con este acto legislativo se retoma la regulacion para la
deteriorada actividad financiera en el pafs.

En este sentido, Javier Marquez que posterior a la publicacién de la
Ley de Instituciones de Crédito y Establecimientos Bancarios, en las dé-
cadas subsecuentes se emitieron nuevas leyes y reglamentos para re-
gular al sistema financiero y sus instituciones, privilegiando la banca
privada especializada y al control selectivo del crédito. Entre las insti-
tuciones que surgen en épocas posteriores, destaca la aparicion entre
1946 y 1947 de los Bancos de Ahorro y Préstamo para la Vivienda Po-
pular, cuya desaparicion ocurre en 1970 (1894).

En los afios posteriores, se crearon diversos bancos de apoyo a los
sectores mas desprotegidos, como el Banco Obrero, el Banco del Pe-
quefio Comercio (Adalberto Emilio Pimentel, 123). Particularmente, la
banca cooperativa aparece en México durante las primeras décadas del
siglo xx, debido a las acciones instrumentadas desde el Estado y que
tenian como objetivo, dar servicio financiero a las cooperativas de esa
época. El 5 de junio de 1941 se crea el Banco Nacional de Fomento
Cooperativo, S. A. de C. V., que estaria dedicado a apoyar el ahorro,
el crédito hipotecario, financiero y fiduciario; se le fij6 como objetivo
primordial, actuar como fiduciaria sobre los bienes y derechos del go-
bierno federal y estatal, asi como de las cooperativas, uniones de cré-
dito popular, dar servicio a los particulares, entre otras (Adalberto Emi-
lio Pimentel, 123).

Algunas décadas después, precisamente el 31 de diciembre de
1979 se publica en el Diario Oficial de la Federacion, la Ley Orgéanica
del Banco Nacional Pesquero y Portuario, S. A., que cambia la denomi-
nacion del Banco Nacional de Fomento Cooperativo, S. A. de C. V., por
el de Banco Nacional Pesquero y Portuario. En la ley se establece en su
articulo 5, que el objeto del Banco sera la promocion y financiamiento
para las actividades de pesca, portuarias y navieras, con la intervencion
de instituciones de crédito y sociedades cooperativas del ramo (1).

La finalidad de las instituciones bancarias antes mencionadas, tuvo
como objeto el financiamiento a las cooperativas en general y luego
con la modificaciéon de su denominacién, los servicios financieros fue-
ron dirigidos al sector pesquero. Debe sefalarse que, ambas institucio-
nes siempre fueron controladas por el Estado, por lo que no se con-
templd la participacion directa del sector cooperativo.
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3.2. Las cajas populares y las cooperativas

A mediados del siglo xx llegaron las cajas populares, las que toman
su nombre de las caisses populaires de Canada y que fueron introdu-
cidas por la iglesia catdlica, cuando en 1949 a través del Secretariado
Social Mexicano, el sacerdote catdlico Pedro Velazquez promovid una
beca en la Universidad de San Francisco Xavier, en Antigonish, Nueva
Escocia, Canada que beneficié a los sacerdotes Carlos Talavera y Ma-
nuel Velazquez. El objetivo de los sacerdotes era aprender la filosofia
y practica del cooperativismo canadiense, pero también conocieron las
credit union de Estados Unidos. Cuando los sacerdotes Talavera y Ve-
lazquez regresaron a México, junto con Manuel Velazquez, cristaliza-
ron lo aprendido a través del importante movimiento de cajas popula-
res que beneficio a sectores empobrecidos de la poblacién. La primera
caja popular se fundd el 12 de octubre de 1951 y se denomind Caja
Popular Ledn Xlll, luego siguieron la Caja San Simoén, la Caja Popular
Lorenzo Robles y otras mas que se crearon en barrios pobres del enton-
ces Distrito Federal (Florencio Equia, 23).

La fecha que se designé como la fundacién del movimiento de ca-
jas populares fue precisamente 12 de octubre de 1951, que correspon-
dia a la creacién de la primera organizacion de este tipo (Eguia, 23). A
este respecto, Graciela Lara sefiala que en esa época no existian orde-
namientos juridicos que sustentaran la intermediacion financiera de las
cajas populares, por lo que se integraron pretendiendo ser cooperati-
vas, sin una figura juridica propia, sin el apoyo de las autoridades, pero
siempre basando su actuar en la confianza. Para 1955, con la interven-
cion de sacerdotes catélicos que se sumaron al movimiento, se crea-
ron un ndmero importante de cajas populares que funcionaban con el
apoyo de los propios socios, ya para 1964 se inicié un proceso de es-
tructuracion piramidal, creando una confederacién y varias federacio-
nes estatales (20-21).

Luego de décadas de esfuerzos para que el Estado legitimara la
funcién financiera de las cajas populares, entre 1986 y 1987 se logro
su reconocimiento legal en ordenamientos locales vigentes en Queré-
taro y Zacatecas, lo que no fue suficiente, dado que la facultad legis-
lativa en materia de intermediacién financiera es exclusiva del Con-
greso de la Unién y no de las legislaturas locales. Al poco tiempo, en
1991 se reforma la Ley General de Organizaciones y Actividades Auxi-
liares del Crédito, que crea a la Sociedad de Ahorro y Préstamo, con
la que se pretendid dar personalidad juridica a las cajas populares;
como consecuencia, las dos leyes locales fueron abrogadas (Graciela
Lara, 57).
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Ante el fracaso del primer intento por regular las actividades de las
cajas populares, que llevé a la constitucidon de unas pocas sociedades
de ahorro y préstamo, se suscitaron diversos eventos histéricos a partir
de 1994, los que marcaron la existencia legal de las cooperativas y con-
cretamente de las cooperativas de ahorro y préstamo.

Con la Ley General de Sociedades Cooperativas, dada a conocer en
el Diario Oficial de la Federacion de fecha 3 de agosto de 19942 y que
entrd en vigor 30 dias posteriores a su publicacién, inicia una nueva
época en la que por primera vez se reconoce la actividad de ahorro y
préstamo como propia de las cooperativas. De manera que, se esta-
blece que las cooperativas de consumidores podrian llevar a cabo ac-
tividades de ahorro y préstamo (articulo 26: 23). Una disposiciéon re-
levante fue la incluida en la articulo 87 (30), donde se establecia que
las cooperativas con actividad de ahorro y préstamo, podrian integrar
uniones de crédito y bancos de fomento cooperativo.

Cabe sefalar que dicha ley fue un parteaguas para las cajas popu-
lares, pero también un gran obstaculo, ya que con su publicacion ini-
cié un importante registro de cooperativas, aunque no todas con esen-
cia centrada en la filosofia de la cooperacién, lo que luego condujo a
escandalosos fraudes. La legislacién presentaba diversas debilidades,
como la ausencia de infracciones y sanciones, ademas de que se dejaba
en los administradores de las cooperativas, determinar la forma de ope-
racion, administracion y vigilancia. Debe decirse que el articulo 87, real-
mente fue inoperante, ya que nunca se emitieron disposiciones en las
leyes financieras, para la creacién de bancos de fomento cooperativo.

Graciela Lara afirma que ante las multiples carencias de la nueva le-
gislacion cooperativa, entre 1996 y 1999, lideres del sector insistieron
ante la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, la Comision Nacional
Bancaria y de Valores y otras instancias gubernamentales, para que in-
tervinieran en la vigilancia de las cooperativas con actividades financie-
ras, lo que derivo en que en 20013 se publicara la Ley de Ahorro y Cré-
dito Popular, con la que se regularia la intermediacion financiera de las
cooperativas; al mismo tiempo se reformé la Ley General de Socieda-

2 Fue en el sexenio de Carlos Salinas de Gortari donde se modifico la Ley Gene-
ral de Organizaciones y Actividades Auxiliares del Crédito y fue publicada la Ley Gene-
ral de Sociedades Cooperativas, lo que trajo como consecuencia la abrogacion de la ley
cooperativa de 1938,

3 La Ley de Ahorro y Crédito Popular se publicé durante el sexenio de Vicente Fox
Quesada (2000-2006). Dicho ordenamiento juridico, no resolvié la problematica de con-
trol y vigilancia para el sector cooperativo, por el contrario, abrié grandes brechas en-
tre los participantes en el sector de ahorro y crédito popular, pues existia un grupo que
0puso una tenaz resistencia para acatar las normas.
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des Cooperativas, para incluir junto a las cooperativas de productores y
consumidores, a las de ahorro y préstamo (58).

3.3. Nace la banca social

Con la reforma a la Ley General de Sociedades Cooperativas del
4 de junio de 2001, se derogaron diversas disposiciones, entre ellos el
articulo 87, que permitia la creacién de bancos de fomento coopera-
tivo (articulo Tercero, Decreto: 90). Con dicha derogacién se iniciaron
acciones por parte del Gobierno Federal para integrar una institucion
bancaria que se vinculara con las cooperativas de ahorro y préstamo,
a efecto de proporcionarles servicios financieros. Es por ello que, el 29
de noviembre de 2001, se publicé el Decreto de transformacion del Pa-
tronato del Ahorro Nacional en el Banco del Ahorro Nacional y Servi-
cios Financieros, Sociedad Nacional de Crédito (Bansefi). Con la nueva
orientacion de Bansefi, se pretendia llevar a cabo la prestacion de ser-
vicios de banca y crédito y de banca de desarrollo, con lo que se apo-
yarian las politicas de desarrollo nacional, particularmente del sector de
ahorro y crédito populart (SACP).

Es un hecho que el Bansefi desempend un rol preponderante en
las politicas de desarrollo del sector, las que ya se habian contem-
plado en el Plan Nacional de Desarrollo del presidente Vicente Fox,
donde se incorpora la expresién banca social, para dar idea de una
institucion dirigida a los sectores rurales y zonas urbanas marginadas
que habitualmente no habian tenido acceso a los beneficios del de-
sarrollo. La novedosa banca social tendria dos ejes esenciales: el pri-
mero seria, ordenar a través de un marco normativo de supervision
y criterios contables similares a los del resto de los intermediarios fi-
nancieros. Mientras que el segundo, estimularia proyectos viables, a
través de microcréditos dirigidos a emprendedores mexicanos, princi-
palmente con enfoque para los sectores mas desprotegidos (Plan Na-
cional de Desarrollo, 104).

Junto con el sector de ahorro y crédito popular, en el Bansefi a par-
tir de 2002, se iniciaron importantes acciones, donde se incluy6 la par-
ticipacidon de organismos internacionales, especializados en bancos
cooperativos y cooperativismo financiero. Graciela Lara (105) dice que
entre las acciones que llevaron a cabo a través de la novedosa banca

4 El sector de ahorro y crédito popular esta integrado por las organizaciones del sec-
tor cooperativo y las Sociedades Financieras Populares, entidades concebidas en la Ley
de Ahorro y Crédito Popular.
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social, se pusieron en marcha 6 programas de apoyo al SFP, los cuales
fueron:

— Asistencia técnica. Se dirigi¢ a la creacién de planes y programas
de trabajo para el sector. Este proyecto fue apoyado por organis-
mos internacionales especializados en banca cooperativa.

— Capacitacion. Buscé la profesionalizacion del personal y directi-
vos del SACP.

— Plataforma tecnoldgica. Se concentré en el disefio y desarrollo
de infraestructura tecnologia para el sector y Bansefi.

— La red de la gente. Consistié en una alianza comercial con el SACP.

— Campana de difusiéon. Su enfoque fue dar a conocer el nuevo
proceso al que se sujetaria el SCAP.

— Otros apoyos. Basicamente este programa se enfocé a: estudios
de evaluacion y monitoreo, fortalecimiento de la capacidad de
supervision y apoyo a organismos de integracion.

Cabe puntualizar que se sentaron las bases para crear la L@Red de
la Gente, que fue uno de los proyectos mas importantes creados por
el banco social y que ha trascendido hasta la actualidad. El programa
mencionado, se visualizé como una alianza comercial entre Bansefi e
integrantes del SACP, para dar servicio en zonas rurales y semi urbanas
no atendidas por la banca tradicional a la poblacién excluida de servi-
cios financieros, entre otros, el pago de envios de dinero a través de re-
mesas internacionales, remesas nacionales, microseguros y recepcion
de pagos (Anuario Financiero de la Banca en México, 12).

Por tanto, las acciones que se ejecutaron desde el inicio de la exis-
tencia de Bansefi fueron: la profesionalizacion de los gerentes y direc-
tivos en conocimientos sobre administracion y finanzas, certificar a los
comités de supervision auxiliar, lograr las autorizaciones de la Comision
Nacional Bancaria y de Valores para las cooperativas, asi como vincular
las operaciones financieras del sector con el banco.

De manera que las acciones llevadas a cabo a través del Bansefi, es-
tuvieron marcadas por divisiones e inconformidades por parte de los di-
rigentes de las cooperativas y organismos de integracion, asi como de
algunos desaciertos que determinarian el futuro del SACP.

Por lo mencionado puede afirmarse que, las politicas instrumenta-
das durante el sexenio presidencial 2000-2006, se acertd en que era
necesaria la institucionalizacion del sector, pero desafortunadamente
las constantes pugnas condujeron un importante dispendio de recur-
sos y a que durante el siguiente sexenio presidencial, fueran derogadas
las disposiciones para las cooperativas, contenidas en la Ley de Ahorro
y Crédito Popular.
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Entre 2006 y 2009, el unico evento relevante fue la publicacion en
2009 de Ley para Regular las Actividades de las Sociedades Cooperativas
de Ahorro y Préstamo, la que actualmente sigue vigente®. Es necesario se-
fAalar que durante el sexenio que transcurrié entre 2012-2018, no surgie-
ron eventos legislativos que tuvieran trascendencia para la banca social.

3.4. La banca social en la cuarta transformacion en México

En el Plan Nacional de Desarrollo 2019-2024 se incluyé como uno
de los objetivos, la creacion del Banco del Bienestar, que sustituiria al
Bansefi. El propdsito principal seria brindar servicios bancarios a los be-
neficiarios de programas sociales, para lo que se ampliaria la infraes-
tructura con 500 sucursales, hasta alcanzar siete mil en todo el territo-
rio mexicano Plan Nacional de Desarrollo, 52).

Como parte de las acciones del actual gobierno Federal que inicié
en 2018, se instrumentaron acciones que derivaron en la publicacion
del Decreto por el que se reforman y adicionan diversas disposiciones
de la Ley Orgéanica del Banco del Ahorro Nacional y Servicios Financie-
ros de fecha 19 de julio de 2019, con el que principalmente se busco el
cambio de denominacién del Bansefi al Banco del Bienestar, Sociedad
Nacional de Crédito, estableciendo que realizard funciones de banca
social, manteniendo en gran medida el objeto social que se habia ve-
nido desarrollando. En el apartado del Diario de Debates se expuso que
los productos y servicios estarian dirigidos a la poblacién de menores
ingresos, favoreciendo a los que se encuentran en estados de vulnera-
bilidad, exclusion, discapacidad, marginacién o discriminacién con lo
que se espera la reducciéon del desempleo, violencia e inestabilidad so-
cial (Decreto, 2).

Sobre los recientes cambios, todavia es muy temprano para evaluar
si las acciones que se llevaran a cabo a través del Banco del Bienestar,
favoreceran el desarrollo y fortalecimiento del SACP.

3.5. Consideraciones finales

La organizacion, legislacion y en general en funcionamiento de la
banca cooperativa en el contexto mundial es sumamente heterogéneo,

5> La Ley para Regular las Actividades de las Sociedades Cooperativas de Ahorro y
Préstamo, fue publicada durante el sexenio 2006-2012, del presidente Felipe Calderén Hi-
nojosa.
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dado que se encuentra integrada por organizaciones estables y madu-
ras (como la banca cooperativa Europea y la establecida en América del
Norte) y otras que tienen un bajo grado de sofisticacion y estabilidad
(como la banca en América Latina).

En México puede observarse una banca cooperativa que corres-
ponde a las caracteristicas que se le atribuye a las instituciones lati-
noamericanas, dado que a través de la historia se han constatado los
altibajos y la debilidad en las politicas publicas para alentar su conso-
lidacion. Pudo establecerse que la banca cooperativa ha estado pre-
sente en la realidad nacional desde 1941, con el Banco Nacional de
Fomento Cooperativo, S. A. de C. V., luego en la legislacién coope-
rativa de 1994 y después, desde 2001 a la fecha, se introdujo la ex-
presion banca social, para designar a la institucion bancaria que ha
estado a cargo de los proyectos de inclusion financiera, donde parti-
cipan activamente los intermediarios del SACP. Cabe mencionar que
solamente se ha modificado la denominacién de dicho banco —antes
Bansefi, ahora Banco del Bienestar— y se ha conservado el objetivo y
algunos programas (figura 2).
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Ha sido evidente que durante décadas se ha dejado en el olvido
a las cooperativas de ahorro y préstamo, pues transcurrieron 40 afos
para que estas contaran con una legislacion federal que reconociera
sus actividades y que las dotara de personalidad juridica propia. Con
la publicacion de la Ley General de Sociedades Cooperativas de 1994,
se buscd su reconocimiento legal y se abri¢ la posibilidad de crear un
Banco cooperativo que funcionara con apego a principios y valores de
la cooperacion, pero eso no fue posible, debido entre otras cosas, a la
propia debilidad del ordenamiento, el que fue formulado con poca dili-
gencia y sin considerar las necesidades reales del sector.

Con los argumentos que se han presentado, puede decirse que
en México la Banca cooperativa o banca social, se ha concebido como
una institucion del sistema financiero creada por el Estado, con la fina-
lidad de que a través de ella, se proporcionen servicios y apoyos para
las cooperativas de ahorro y préstamo y otros intermediarios financie-
ros dedicados al ahorro y crédito popular. El decreto de creacién de la
Banca Social, no consideré en ninguna circunstancia, la participacion
de las entidades del sector, en el capital social del banco, es decir, las
cooperativas no pueden tener caracter de socios o accionistas.

Por tanto, es evidente que todavia falta mucho por hacer por parte
del Estado y de los sectores interesadas, para realmente cristalizar un
proyecto de viable de banca cooperativa en México.

IV. Conclusiones

Es innegable que cualquier sociedad requiere que los integrantes del
sistema financiero no solo se concentren en maximizar sus rendimien-
tos, sino que debe considerarse la incorporacion de una banca con en-
foque social, que sea cercana a la gente y que represente el apoyo que
requieren las cooperativas de ahorro y préstamo para su fortalecimiento,
pues no puede ignorarse que hasta la actualidad algunos segmentos de
la poblaciéon se encuentran todavia excluidos de los servicios financieros,
por lo que hace falta una estructura financiera, apoyada por el Estado,
donde se privilegie la inclusion financiera en los mas pobres.

La Banca Social que funciona en México, durante su primera época
fue planteada con objetivos claros, de cuya ejecucién se obtuvieron al-
gunos logros que se tradujeron en: la incipiente profesionalizacion de los
participantes en el SACP, las autorizaciones para las cooperativas de aho-
rro y la creaciéon de redes de servicios para el sector y sus usuarios, pero
no fue suficiente para conseguir la inclusion financiera que se esperaba.
Ahora se ofrece una nueva version de la Banca Social a través del Banco
del Bienestar, se espera que el proyecto del ejecutivo permee entre los
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sectores mas desprotegidos. No obstante, se reconoce que todavia es
temprano para valorar si la nueva estrategia del gobierno federal sera la
adecuada para consolidar una institucion eficiente, estable y solida.
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cial de la Federacion del 31 de diciembre de 1979. Acceso en linea el
18/06/2020.

— Plan Nacional de Desarrollo 2001-2006. Gobierno de los Estados Unidos
Mexicanos. Presidencia de la Republica. Acceso en linea el 20/06/2020.

— Plan Nacional de Desarrollo 2019-2024. Gobierno de los Estados Unidos
Mexicanos. Presidencia de la Republica. Acceso en linea el 21/06/2020.
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