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RESUMEN

El inicio de la supervision efectiva de las cooperativas de ahorro y crédito no
autorizadas a captar recursos del publico por parte de la Superintendencia de
Banca, Seguros y AFP representd un desafio considerable, ya que se trataba
de un sistema en marcha que, hasta 2019, habia operado en un entorno de
supervision voluntaria y habia experimentado un crecimiento acelerado en la
ultima década. Los esfuerzos del regulador para estabilizar el sector mediante
diversas acciones de supervision y la emision de un nuevo marco normativo
han permitido fortalecer el sistema COOPAC; sin embargo, aun no existe una
norma que garantice su viabilidad desde el inicio, a pesar de la importancia de
estas entidades en la actividad de intermediacion financiera, especialmente en
el sistema microfinanciero. En este contexto, el presente trabajo de
investigacidn tiene como objetivo demostrar que es viable reinterpretar el primer
principio cooperativo para requerir un capital social minimo a las cooperativas
de ahorro y crédito cuando solicitan su inscripcion en el Registro COOPAC, de
modo que puedan operar con viabilidad desde el inicio. De esta manera, se
podra proteger el ahorro de los socios y asegurar el correcto funcionamiento

del sistema de intermediacion COOPAC.

Palabras clave: cooperativas de ahorro y crédito, ahorros, sistema de
intermediacién financiera, solvencia, viabilidad, principios cooperativos,

reinterpretacion.



ABSTRACT

The commencement of effective supervision of credit unions by the
Superintendence of Banks represented a considerable challenge, as it involved
an ongoing cooperative system that, until 2019, had operated in an environment
of voluntary supervision and had experienced accelerated growth over the past
decade. The regulator's efforts to stabilize the sector through various
supervisory actions and the issuance of a new regulatory framework have
strengthened the credit union system; however, there is still no regulation
ensuring their viability from the outset, despite the importance of these entities
in financial intermediation activities, especially within the microfinance system.
In this context, the present research aims to demonstrate the viability of
reinterpreting the first cooperative principle to require a minimum share capital
from credit unions when applying for registration in the COOPAC Registry,
thereby enabling them to operate viably from the start. This approach will protect
the members' savings and ensure the proper functioning of the credit union

intermediation system.

Keywords: credit unions, savings, financial intermediation system, soundness,

viability, cooperative principles, reinterpretation.
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INTRODUCCION

El ahorro y el funcionamiento efectivo del sistema de intermediacion financiera
son esenciales para el desarrollo del pais, ya que facilitan la adquisicién de
bienes y servicios, y promueven el bienestar general. Por esta razén, de
conformidad con el articulo 87 de la Constitucién, el Estado tiene la
responsabilidad de fomentar y garantizar el ahorro y la intermediacion
financiera, delegando a la Superintendencia de Banca, Seguros y AFP el
control de todas las empresas que reciben depdsitos del publico, incluyendo las
COOPAC. Estas entidades captan depdsitos de sus socios, los cuales forman
parte del ahorro que la Constitucién protege. No obstante, pese a su
importancia al operar con los ahorros de los mas vulnerables y permitirles el
acceso a fuentes de financiamiento, el ordenamiento legal actual no contempla
una norma que les permita operar con viabilidad desde el inicio de sus

operaciones.

En esa linea, en la presente investigacién se analizara si es posible exigir un
capital social minimo para que las COOPAC puedan ser viables desde el inicio
de sus operaciones. Nuestra hipotesis inicial es que si es posible. Para ello, se
evaluara la posibilidad de modificar el articulo 5 del Texto Unico Ordenado de
la Ley General de Cooperativas y el literal i. del numeral 1 de la Ley COOPAC,
con el propdsito de que las COOPAC cuenten con un capital social suficiente
para comenzar sus operaciones con viabilidad, luego de ser inscritas en el
Registro COOPAC. Para desarrollar este analisis, es fundamental evaluar si es

posible reinterpretar el primer principio cooperativo, el cual esta intimamente



relacionado con el derecho de asociacidn, ya que este derecho entra en

conflicto con la exigencia de un capital social minimo.

En ese sentido, el objetivo principal de esta investigacion es analizar la
viabilidad de reinterpretar el primer principio cooperativo y proponer
modificaciones legales para establecer una regulacién que faculte a la
Superintendencia de Banca, Seguros y AFP exigir un capital inicial minimo,
cuando las COOPAC solicitan su inscripcion en el Registro COOPAC, con el
proposito de que puedan operar con viabilidad desde el inicio, salvaguardando
asi el ahorro de los socios y el correcto funcionamiento del sistema de

intermediacion COOPAC.

Para lograr este objetivo se hara uso de una metodologia dogmatica juridica,
para lo cual se revisara fuentes bibliograficas sobre la materia, entre las cuales
se encuentran doctrina y normativa relacionada al tema central de esta
investigacion, tanto nacional como extranjera. De este modo, podremos
analizar particularmente al sistema cooperativo de ahorro y crédito ecuatoriano,
ya que este pais cuenta con una regulacion similar a la que proponemos para
el caso peruano. Asimismo, se hara uso de una metodologia comparativa, con
la finalidad de comparar los efectos de esta regulacion en los sistemas
cooperativos peruano y ecuatoriano. De este modo, podremos analizar si en el
caso peruano los beneficios de las modificaciones legales propuestas serian
mayores a los perjuicios generados si no se realizan las modificaciones

normativas sehaladas previamente.



Para demostrar que es posible reinterpretar el primer principio cooperativo vy,
por lo tanto, exigir a las COOPAC un capital social minimo para poder operar
con viabilidad desde el inicio, la presente investigacion requerira de una
estructura dividida en cuatro capitulos. En el primero de ellos, se desarrollara
la historia del cooperativismo y la construccion de la identidad cooperativa, con
la finalidad de comprender la naturaleza juridica de las cooperativas y conocer
a profundidad los valores y principios cooperativos que les confieren una
identidad unica. En el segundo capitulo, se detallara la evolucion regulatoria e
histérica del sistema COOPAC desde su aparicion en el Peru, junto con las
acciones emprendidas por la Superintendencia de Banca, Seguros y AFP para
estabilizar el sector y afrontar los problemas estructurales presentes en el, con
el objetivo de comprender la importancia de contar con un regulador y un marco
normativo adecuado para proteger el ahorro de los mas vulnerables. En el
tercer capitulo, se narrara la evolucion del sistema cooperativo de ahorro y
crédito ecuatoriano y se analizara la obligacidn de las cooperativas de ahorro y
crédito de contar con un capital social minimo, con la finalidad de evaluar si es
que en el caso peruano podria implementarse una medida similar. La eleccion
de Ecuador como pais de referencia se debe a las similitudes entre su sistema
cooperativo de ahorro y crédito y el sistema COOPAC peruano. Finalmente, en
el cuarto capitulo se analizara la viabilidad de reinterpretar el primer principio
cooperativo, asi como la posibilidad de que el regulador solicite un capital social
minimo para que las COOPAC puedan operar con viabilidad desde el inicio de
sus operaciones. Ademas, se desarrollaran los criterios cualitativos que podrian
ser relevantes para que la Superintendencia de Banca, Seguros y AFP

determine los niveles de capital social. Ello nos ayudara a determinar si la



medida propuesta contribuye a fortalecer la solvencia de las COOPAC en esta
fase inicial, en la que aun no han realizado ninguna operacion y, por lo tanto, si
es idonea para proteger el ahorro de los socios y el funcionamiento efectivo del

sistema de intermediacion COOPAC.



CAPITULO |

“Historia del cooperativismo y desarrollo de la identidad

cooperativa”

Este capitulo tiene como objetivo proporcionar un marco teérico que explore en
profundidad la naturaleza de las cooperativas, asi como los principios y valores
cooperativos que las distinguen de otras personas juridicas, los cuales, a su
vez, han sido reconocidos en nuestra legislacion nacional. Este enfoque busca
establecer un universo conceptual comun que servira como base para el
analisis que llevaremos a cabo a lo largo de esta investigacion. Asimismo, este
capitulo pretende explorar los antecedentes y la evolucién histérica de las
cooperativas para comprender su origen y desarrollo a lo largo del tiempo. Ello,
sumado al reconocimiento del valor de las cooperativas en diversos
instrumentos internacionales, nos permitira comprender la importancia que el
movimiento cooperativo ha tenido y contintia teniendo hasta la fecha. Para ello,

el presente capitulo abordara dos subcapitulos.

En el primer subcapitulo, se desarrollara una breve introduccién de los
antecedentes historicos del cooperativismo, con la finalidad de comprender el
contexto en el que surgieron y legitimar el reconocimiento de las cooperativas
como entidades gestoras del bienestar social y econdmico de los mas
vulnerables. Por otro lado, en el segundo subcapitulo, se analizara la naturaleza
de las cooperativas y se desarrollaran los valores y principios cooperativos que

les confieren una identidad unica. Esto nos permitira profundizar en el primer
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principio cooperativo, con el propdsito de analizar en los siguientes capitulos si

es posible reinterpretarlo.

. Antecedentes histéricos del cooperativismo

El nacimiento del cooperativismo se remonta al origen de la sociedad. La
necesidad de los hombres de cooperar con la finalidad de obtener bienes y
servicios indispensables para la supervivencia aparecié en las primeras etapas
de la civilizacion. Sin perjuicio de ello, un acontecimiento importante permitio
que las ideas presentes en el cooperativismo se desarrollaran: La Revolucién

Industrial.

La Revolucion Industrial’ se caracterizé principalmente por ser una revolucion
tecnoldgica, influida por diversos descubrimientos que beneficiaron a la
industria. No obstante, este avance significativo en la historia de la humanidad
trajo consigo diversas injusticias sociales de las cuales eran victimas muchas

personas de bajos recursos, sobre todo en el ambito laboral.

En Inglaterra, muchos de los trabajadores de las fabricas recibian su
remuneracion en especies, con productos de mala calidad y a un precio
elevado. Incluso, en ocasiones, cuando el pago se realizaba con dinero, el
monto no era suficiente para proveerse de productos basicos. Como resultado,
los trabajadores se veian obligados a acudir a tenderos; es decir, propietarios

de las tiendas de alimentos, con la finalidad de obtener créditos a cambio de

! La influencia de la Revolucion Industrial puede ser apreciada inclusive en la
actualidad, con la presencia del sindicalismo.

11



provisiones, lo que generd que el valor de los productos incrementase
considerablemente. Esta situacion desfavorable llevé a que los trabajadores de
las fabricas consideraran unirse para convertirse en sus propios proveedores,

dando asi origen a las cooperativas de consumo.

Los primeros registros que dan cuenta de una cooperativa provienen de
Fenwick, Escocia. El 14 de marzo de 1761, algunos tejedores de la localidad
lograron esconder un saco de avena en una casa de campo, trasladandolo
luego a una habitacion de la casa del sefior John Walker, donde empezaron a
vender el producto a un menor precio. Es asi como inicié la Fenwick Weavers’
Society o “Sociedad de Tejedores de Fenwick” (Alianza Cooperativa

Internacional, 2022).

Siguiendo este ejemplo, a lo largo del s. XIX se establecieron cooperativas en
muchos paises europeos, con la finalidad de lograr la igualdad social a traveés
de la asociacion. No obstante, no lograban permanecer en el tiempo (Cracogna,

2021, p. 19).

Esta situacion cambidé en 1844, cuando 28 artesanos que laboraban en las
fabricas de algodén de Rochdale, Inglaterra, se agruparon con la finalidad de
constituir una organizacion destinada al autosuministro de articulos de primera
necesidad, pues no contaban con las condiciones laborales adecuadas ni con
un salario que les permitiera pagar los precios elevados de los alimentos. Para

lograr ese objetivo, cada uno aporté una libra esterlina.

12



Con un patrimonio de 28 libras esterlinas, fundaron la primera cooperativa
moderna denominada Rochdale Society of Equitable Pioneers o “Sociedad
Equitativa de Pioneros de Rochdale”, también conocida como Los Pioneros de
Rochdale, considerada la precursora de las cooperativas modernas y
fundadora del movimiento cooperativo. Los Pioneros dedicaron mas de un afio
al desarrollo de su modelo cooperativo, aprendiendo de las experiencias
pasadas que llevaron al fracaso de las primeras cooperativas. En otras

palabras, tomaron ideas preexistentes y las mejoraron.

Inicialmente, disponian Unicamente de cuatro productos para la venta: avena,
azucar, mantequilla y harina (Alianza Cooperativa Internacional, 2022). Luego
de un arduo trabajo, para sorpresa de muchos, lograron convertirse en la
primera cooperativa en recibir el maximo reconocimiento institucional en la

época.

Los Pioneros determinaron que los consumidores merecian un trato honesto y
debian participar de los beneficios conforme a sus contribuciones. Asimismo,
consideraron que debian tener el derecho democratico a formar parte de las
decisiones del negocio (Alianza Cooperativa Internacional, 2022). Es asi como
cada cliente se convirti en miembro de la cooperativa, con un interés real en
su crecimiento. Ello hizo que la entidad operara cinco dias a la semana luego
de tres meses de haberse creado, momento en el cual solo abria dos veces a

la semana (Alianza Cooperativa Internacional, 2018).

13



Los Pioneros fueron los primeros en formular un sistema de “reglas” o
“practicas” que posteriormente fueron denominados “principios”, simples pero
concluyentes (Alianza Cooperativa Internacional, 2021, p. 44). Estos principios,
que permitieron conducir la organizacion cooperativa en armonia con el
beneficio de sus miembros, han prevalecido en el tiempo y se han convertido

en universales.

Simultdneamente a las cooperativas de consumo, comenzaron a surgir
cooperativas en otros sectores empresariales en diversos paises, incluyendo
las cooperativas financieras de Alemania (Alianza Cooperativa Internacional,

2021, p. 44).

En efecto, en 1862, luego de la creacién de Los Pioneros de Rochdale, Friedrich
Wilhelm Raiffeisen y Franz Hermann Schultz-Delitsch constituyeron las
primeras cooperativas de crédito. Estas entidades adoptaron una estructura de
gobierno democratico basado en el mutualismo, como respuesta a los
problemas enfrentados por los sectores mas pobres debido a la falta de acceso
a servicios financieros. Desde entonces, este modelo ha crecido y se ha
expandido a otros sectores, impulsando el desarrollo de este tipo de

cooperativa en todo el mundo (Alianza Cooperativa Internacional, 2018).

El movimiento cooperativo ha logrado sobrevivir a la era industrial, a la gran
depresion del s.XX, a dos guerras mundiales, a tensiones generadas por la
Guerra Fria, a gobiernos totalitarios, a crimenes de lesa humanidad durante

conflictos nacionales e internacionales, y a multiples presiones para ajustar sus

14



practicas al modelo empresarial con fines de lucro y de propiedad de los

inversores (Alianza Cooperativa Internacional, 2021, p. 40).

A la fecha, las cooperativas existen practicamente en todos los paises del
mundo y participan en todos los sectores de la economia mundial, lo que
significa que no son un fendmeno marginal. Mas del 12% de la poblacién global
forma parte de alguna de las 3 millones de cooperativas existentes, generando
empleo al 10% de la poblacion empleada en el mundo (Alianza Cooperativa
Internacional, 2021, p. 5). Ademas, muchas fueron constituidas hace mas de
un siglo (Alianza Cooperativa Internacional, 2021, p. 5), lo cual revela que han

logrado perdurar a lo largo del tiempo.

Il. Explorando la identidad cooperativa: naturaleza de Ila

cooperativa y desarrollo de los principios y valores cooperativos

De acuerdo con la Alianza Cooperativa Internacional?, la cooperativa es una
asociacion autbnoma de personas que se agrupan de manera voluntaria a fin

de satisfacer diversas necesidades, que pueden ser de caracter econdémico,

2 Es una asociacion internacional sin animo de lucro constituida el 19 de agosto
de 1895 en Londres, Inglaterra, con la finalidad de impulsar el modelo
cooperativo. Asimismo, es la administradora global de la Declaracion sobre la
Identidad Cooperativa y el ente responsable de garantizar que los principios
cooperativos sean interpretados de forma correcta. Cuenta con 317 miembros
en 100 paises, que representan a 789 millones de cooperativistas (de los mas
de 1000 millones de cooperativistas existentes en todo el mundo). Ademas,
cuenta con el estatus consultivo ante el Consejo Econémico y Social de la
ONU, y el estatus consultivo general ante la OIT (Alianza Cooperativa
Internacional, 2021, p.36). Existen cuatro organizaciones peruanas miembros
de la ACI: (i) COOPAC Crl. Francisco Bolognesi Ltda; (ii)) COOPAC del Centro
- CENTROCOOP; (iii) COOPAC Santa Maria Magdalena Ltda.; (iv) y
COOPAC San Martin de Porres Ltda.

15



social y cultural, mediante una empresa de propiedad conjunta gestionada

democraticamente (2015, p. 109).

Aunque comparten algunos rasgos con las sociedades y las asociaciones, las
cooperativas se diferencian de ambas, pues son, a su vez, asociaciones y
empresas (Cracogna, 2022, p. 14). Asimismo, se diferencian de otros modelos
asociativos en cuanto a la propiedad, que es compartida por los socios y
gestionada por ellos de forma igualitaria. Sin perjuicio de ello, lo que las
distingue principalmente son los valores y principios cooperativos, ya que les

otorga una identidad propia.

1. Antecedentes e importancia de los principios y valores

cooperativos

Las cooperativas son la unica forma organizativa a nivel mundial que sigue un
unico cédigo de valores cooperativos y éticos, alineados con los principios
cooperativos aceptados de forma internacional. Estos principios, mas que
reglas estrictas, son pautas que guian la aplicacién del modelo empresarial
cooperativo. Es importante resaltar que estos principios no se refieren a normas
morales (Alianza Cooperativa Internacional, 2021, p. 17), sino a los
fundamentos que orientan la conducta y filosofia cooperativa, por lo que deben

ser interpretados en atencion a los valores cooperativos.

Originalmente, los principios cooperativos no estaban definidos en un catalogo
especifico, sino que se encontraban integrados en los estatutos de la

Cooperativa de Rochdale. Con el tiempo, fueron extraidos y deducidos como

16



reglas orientadoras de la practica cooperativa (Cracogna, 2022, p. 12), llevando
a que diversas cooperativas en el Reino Unido adopten dichas reglas,

identificandose a través de ellas (Cracogna, 2022, p. 12).

La evolucion de las normas de funcionamiento elaboradas por los Pioneros de
Rochdale condujo a la formulacion de “principios”, que sirvieron como
directrices generales para el funcionamiento de las cooperativas. De este
modo, la experiencia cooperativa reflejada en los principios cooperativos
precedio a cualquier legislacion que las regul6 posteriormente (Cracogna, 2021,

p. 24).

En 1869, se realiz6 un Congreso britanico de cooperativas, durante el cual se
planted la necesidad de establecer un marco normativo dedicado a orientar la
accion cooperativa, a fin de contar con un modelo asociativo que permita
armonizar las funciones realizadas por ellas. Este Congreso contribuy6 al
nacimiento de la Alianza Cooperativa Internacional (en adelante, ACI),
encargada principalmente de definir, promover y defender los principios

cooperativos (Alianza Cooperativa Internacional, 2021, p. 5).

Hasta la década de 1930, la ACI mantuvo intactos los principios originales de
los Pioneros de Rochdale (Alianza Cooperativa Internacional, 2021, p. 45). Sin
embargo, con el paso de los afios, resultd conveniente definirlos para identificar
a aquellas entidades que merecian usar la denominacién “cooperativa” y, en

consecuencia, formar parte de la ACI (Cracogna, 2022, p. 12).
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Es asi como surgio la Declaracion de los Principios Cooperativos, inicialmente
adoptada por la ACI en su 15° Congreso Cooperativo Internacional celebrado
en Paris, en el afno 1937, después de varios afos de preparacion y
reexaminacion. Los principios aprobados en dicho Congreso fueron: (i)
adhesién voluntaria; (ii) control democratico de los miembros; (iii) distribucién a
los miembros del excedente en proporcion a su participacion; (iv) e interés

limitado al capital.

El objetivo de este proceso de definicion y ajuste de los principios era facilitar
su aplicacién para todas las cooperativas. Estas modificaciones se llevaron a
cabo en un contexto dificil, con el ascenso de los regimenes fascista y nazi, que
no eran compatibles con el modelo cooperativo. Esto llevo a la exclusién de la
ACIl de los movimientos cooperativos de Alemania, Austria e Italia (Alianza

Cooperativa Internacional, 2021, p. 45).

Luego de este periodo, durante la descolonizacion de la posguerra, y aun en el
contexto de la Guerra Fria y fuertes tensiones internacionales, muchas
cooperativas no europeas se unieron a la ACI, lo cual llevé a que la
organizacion contara con cooperativas provenientes de todos los continentes,
dejando de ser una organizacion principalmente europea. Esta nueva realidad
propicié una reformulacién de los principios cooperativos en el 23° Congreso
Cooperativo Internacional de la ACI, celebrado en Viena en el afio 1966, cuyo
proposito fue reflejar las practicas contemporaneas comunes (Alianza

Cooperativa Internacional, 2021, p. 45).
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A partir de entonces, la ACI establecié un catalogo claro que senalaba las
practicas que debian observar las cooperativas a fin de ser reconocidas como
tales, permitiendo asi su diferenciacion de otras personas juridicas (Cracogna,
2022, p. 12). Los principios cooperativos reformulados por la ACI en 1966
fueron: (i) adhesion abierta y voluntaria; (ii) control democratico; (iii) interés
limitado, si es que existe, sobre el capital; (iv) las economias pertenecen a los

socios; (v) provision para educacion; y (vi) cooperacidn entre cooperativas.

En 1980, las organizaciones cooperativas vinculadas a la ACl comenzaron a
solicitar una nueva revision de los principios cooperativos, motivada por
algunos cambios significativos como la liberacion de las colonias europeas
restantes, el fin de la Guerra Fria, el auge de las politicas neoliberales, la
globalizacion de la economia mundial, entre otros. Dichos cambios, junto con
el crecimiento exponencial de las cooperativas alrededor del mundo y el
incremento del numero de paises que se unieron a la ACI, llevaron a la
realizacion de la revision solicitada (Alianza Cooperativa Internacional, 2021, p.

6).

Luego de quince afios de examinar diferentes elementos de la identidad
cooperativa, se pudo lograr un consenso a nivel mundial. De este modo, en el
Congreso del Centenario de la AClI realizado en Manchester en el afio 1995, se

aprobo la Declaracion sobre la Identidad Cooperativa® (en adelante,

3 La Declaracion sobre la Identidad Cooperativa y su Informe fueron elaborados
por lan MacPherson, con la ayuda de un equipo conformado por Raitja
Itkonen, Hans Munker, Yehuda Paz, Masahiko Shiraishi, Hans-Detlef Wlker
y el director de la ACI, Bruce Thordarson. También conté con la participacion
de miles de cooperativistas y expertos de todo el mundo a través de un
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Declaracion), que establecid normas internacionales para cooperativas e
introdujo la nocion de una identidad cooperativa compartida a nivel mundial.
Dicha Declaracion aportod significativamente al definir por primera vez a nivel
internacional a la cooperativa, y aprobar diez valores y siete principios

cooperativos (Fernandez y Garcia, 2022, p. 26).

De este modo, el Congreso realizado en Manchester buscé reformular los
principios cooperativos, considerando abordar la pertinencia del modelo
empresarial cooperativo ante los diversos cambios presentados (Alianza

Cooperativa Internacional, 2021, p. 6).

Algo importante a resaltar, y que demuestra la perdurabilidad de los principios
cooperativos a lo largo del tiempo, es que las cooperativas que participaron en
la elaboracion de la Declaracion sefalaron que contaban con mas similitudes
que diferencias, y que, en la mayoria de ellas, habian subsistido los principios
cooperativos a través del tiempo. Es asi como se corrobordé que habia una
continuidad -con algunas variaciones- de los siguientes elementos: (i) las
cooperativas como empresas abiertas; (ii) su neutralidad politica; (iii) su

gobernabilidad democratica; (iv) la prevalencia de las personas por sobre el

proceso de consultas. Luego de varios borradores se logré redactar el
documento que se presentd en Manchester y que, tras la introduccion de
algunas modificaciones, fue adoptado por el Congreso en septiembre de 1995
(Martinez, 1995, p. 42). La Declaracién consta de dos partes. La primera,
titulada “Declaracién de la Alianza Cooperativa Internacional sobre la
Identidad Cooperativa”, es el documento principal que recoge la definicién de
cooperativa, asi como el listado de los principios y valores cooperativos. La
segunda parte, “Informe sobre la Declaracién de la ACI sobre la Identidad
Cooperativa”, abarca los diferentes extremos de la Declaracion para
explicarla, interpretarla y profundizarla, complementandola (Martinez, 1995,
pp. 42-43).
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capital; y (v) la importancia otorgada a la educaciéon (Alianza Cooperativa

Internacional, 2021, p. 6).

La Declaracién ha sido frecuentemente empleada en las legislaciones
nacionales y logré un reconocimiento importante por parte de organismos
internacionales, haciendo que las cooperativas sean las unicas organizaciones
con una identificacion comun a escala global, asegurando que su significado
sea el mismo en cualquier pais y actividad (Cracogna, 2022, p. 12). Asimismo,
ha permitido crear conciencia a nivel mundial sobre el papel de las cooperativas

en la lucha contra la desigualdad y la pobreza.

La claridad de la Declaracion llevdé a que la Organizacion de las Naciones
Unidas (en adelante, ONU), reconociera su valor e importancia como un medio
para alcanzar los objetivos del desarrollo sostenible. (Alianza Cooperativa
Internacional, 2015, p. 50). En consecuencia, la ONU ha emitido diversas
Resoluciones sobre cooperativas, entre las cuales se encuentran las

Resoluciones 47/904, aprobada el 16 de diciembre de 1992; 49/155°%, aprobada

4 La Resolucion 47/90 proclamé al primer sabado de julio de 1995 como el “Dia
Internacional de las Cooperativas”, para celebrar el centenario del
establecimiento de la ACI. Asimismo, decidié estudiar la posibilidad de
celebrar un dia internacional de las cooperativas cada afo. También alenté a
los gobiernos a estudiar la capacidad de las cooperativas para contribuir a la
solucién de los problemas economicos, sociales y ambientales.

5 La Resolucién 49/155 reconocio que las cooperativas estaban convirtiéndose
en un factor indispensable del desarrollo econémico y social de los paises.
Asimismo, invité a los gobiernos, organizaciones internacionales, organismos
especializados y organizaciones cooperativas nacionales e internacionales, a
observar anualmente el primer sabado de julio, a partir de 1995, como el “Dia
Internacional de las Cooperativas”.
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el 23 de diciembre de 1994; 56/1145, aprobada el 19 de diciembre de 2001; y

64/1367, aprobada el 18 de diciembre de 2009.

La Declaracion también inspiré a la Organizacién Internacional del Trabajo (en
adelante, OIT®) a adoptar en el afio 2002 la Recomendacion 193°. Esta fue la
primera vez que los estandares cooperativos internacionales se incluyeron en

un documento oficial de una organizacion del sistema de las Naciones Unidas

6 En la Resolucion 56/114, la ONU solicité a los estados miembros prestar

atencion al “Proyecto de directrices encaminadas a crear un entorno propicio
para el desarrollo de las cooperativas”, al momento de elaborar o revisar sus
politicas nacionales sobre cooperativas. Asimismo, exhort6 a los gobiernos a
aprovechar y desarrollar las posibilidades que tienen las cooperativas para
conseguir los objetivos del desarrollo social, en especial, en la erradicacion de
la pobreza.
La Resolucion 56/114 y el proyecto de directrices de la ONU sobre la creacion
de un entorno propicio para el desarrollo de las cooperativas, junto con la
Recomendacion 193 de la OIT, son una muestra de la toma de conciencia
sobre la importancia de las cooperativas para combatir la pobreza y
desigualdad social (Alianza Cooperativa Internacional, 2015, p. 50).

" La Resolucion 64/136 proclamé al afio 2012 como el Ao Internacional de las
cooperativas, y alent6 a todos los Estados miembros y a las Naciones Unidas
a generar conciencia sobre la labor que realizan en el desarrollo econémico y
social. Asimismo, alent6 a los gobiernos a continuar examinando las
disposiciones juridicas y administrativas que rigen las actividades de las
cooperativas, a fin de promoverlas.

8 La OIT fue fundada luego de la Conferencia de Paz de Paris realizada con
posterioridad a la Primera Guerra Mundial. Fue constituida como una
organizacion internacional a través del Tratado de Versalles de 1919. La OIT
esta involucrada con las cooperativas desde su fundacién. De hecho, Albert
Thomas, un cooperativista activo, fue su primer director general (Alianza
Cooperativa Internacional, 2015, p. 52).

9 La Recomendacion 193 de la OIT sefiala que debe alentarse el desarrollo y
fortalecimiento de la identidad cooperativa en base a los principios y valores
cooperativos reconocidos por la ACIl. Asimismo, describe una serie de
medidas que deberian adoptarse para promover el potencial de las
cooperativas. En lo que respecta a los gobiernos, la Recomendacion 193
sefala que estos deberian establecer politicas y marcos juridicos favorables
que impulsen el desarrollo de las cooperativas. Ademas, brinda una serie de
indicaciones sobre las politicas nacionales que deberian adoptarse, asi como
politicas publicas de promocion. Finalmente, considera que la cooperacion
internacional deberia ser facilitada, para lo cual establece una serie de
recomendaciones con dicha finalidad.
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(Alianza Cooperativa Internacional, 2020, p. 4). La Recomendacion abordé la
promocion de las cooperativas, destacando su importancia en la creacion de
empleos y la generacion de inversiones. Asimismo, a través de este
documento, la OIT exigidé que las cooperativas sean reconocidas y respetadas
como organizaciones auténomas (Alianza Cooperativa Internacional, 2015, p.

53).

Luego de que la Recomendacion 193 fuera adoptada en el afio 2002, mas de
100 miembros de la OIT la han utilizado para revisar su legislacion
cooperativa'® (Alianza Cooperativa Internacional, 2015, p. 53), incorporando los
principios cooperativos en las legislaciones de numerosos paises. Ademas, la
Recomendacion ayudo a informar y concientizar sobre la naturaleza de estas
entidades a gobiernos, trabajadores, sindicatos y otros actores (Alianza

Cooperativa Internacional, 2015, p. 69).

En el caso especifico de Peru, los principios y valores cooperativos también

han sido reconocidos a través de diversas normas'! e instituciones, como la

0 Los Estados miembros de la OIT estan obligados a considerar e informar si
cumplen o no con la Recomendaciéon 193 en sus respectivas asambleas
legislativas nacionales. Si es que el Estado no cumple con la Recomendacion,
esta obligado a anunciar las medidas que adoptara para garantizar su
cumplimiento (Alianza Cooperativa Internacional, 2015, p. 53).

" Primero fueron reconocidos en el articulo 5 de la Ley N.°15260, “Ley General
de Cooperativas”, en el aio 1964, y fueron influenciados por los principios
cooperativos aprobados por la ACI en 1937. Luego fueron introducidos en el
articulo 5 del Decreto Legislativo N.°085, que aprobd la nueva “Ley General
de Cooperativas” en el ano 1981, y fueron inspirados en los principios
cooperativos aprobados por la ACI en 1966. Es por ello que el listado de
principios que contiene la norma es distinto al listado aprobado por la ACI en
1995; no obstante, ello no quiere decir que no se los reconozca como tales.
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Superintendencia de Banca, Seguros y AFP (en adelante, Superintendencia)’?
y la Federacién Nacional de Cooperativas de Ahorro y Crédito del Peru (en

adelante, FENACREP)'3, que afirmé su adhesién a los mismos'4.

2. Principios cooperativos

2 Ley COOPAC
1. Caracteristicas de las cooperativas de ahorro y crédito que solo
operan con sus socios:

n. Las Coopac deben asegurarse que la Asamblea General, el Consejo de
Administracién, el Consejo de Vigilancia, el Comité Electoral, el Comité de
Educacion, el gerente general y otros encargados de la administracion y
gestion de la Coopac se encuentren capacitados en los principios
cooperativos y en las normas que regulan la actividad de ahorro y crédito
cooperativo.

(...)

Ley COOPAC
2. Régimen de Supervision
2.7 Las exigencias de regulacion y supervision para las Coopac estan en
funcidon a un esquema modular que son establecidas a propuesta de la
Superintendencia Adjunta de Cooperativas a través de reglamentos, en
concordancia con los principios cooperativos y el principio de
proporcionalidad aplicable a la supervision.

(...)

Ley COOPAC
4. Facultades de Regulacion

4-A.1. (...) Las normas que emita la referida Superintendencia de Banca,

Seguros y AFP, deben respetar los principios cooperativos y de
proporcionalidad aplicables a la supervision.

13 La FENACREP es una organizacion de integracion de COOPAC, que hasta
el afo 2018 se encontraba a cargo de su supervision. Fue fundada el 10 de
abril de 1959 en la ciudad de Lima por trece cooperativas de ahorro y crédito
liderados por el R.P. Daniel McLellan, de la orden Maryknoll, por encargo de
la Asamblea Episcopal del Peru. Antes de que la Superintendencia cuente con
la facultad de supervisar a las COOPAC, la FENACREP contaba con las
facultades de recabar informacion, efectuar auditorias internas, disponer
medidas econdmicas, financieras y administrativas con el fin de que las
cooperativas de ahorro y crédito alcancen un nivel adecuado de solvencia,
entre otras. Para mas detalle, véase el siguiente enlace:
https://www.fenacrep.org/es/conocenos/historia.

14 Véase en el siguiente enlace:

https://www.fenacrep.org/es/conocenos/objetivos-ods.
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Los principios cooperativos son importantes porque forman parte esencial del
concepto de identidad cooperativa y se exteriorizan en el acto cooperativo
(Fernandez y Garcia, 2022, p. 27). Estos principios, en total siete, abordan
distintos aspectos. Los tres primeros se refieren a la dinamica interna de toda
cooperativa, mientras que los ultimos cuatro se orientan tanto al funcionamiento
interno como a las relaciones externas de estas entidades (Gadea, 2009, p.

179).

El primer principio es afiliacion voluntaria y abierta. Las cooperativas son
organizaciones voluntarias y abiertas a todas las personas dispuestas a aceptar
las responsabilidades que implica la afiliacidon, y a usar los servicios brindados
por la cooperativa. Esta afiliacion debe llevarse a cabo sin discriminacion de
género, clase social, condicion socioeconomica, religion, u otros criterios
(Alianza Cooperativa Internacional, 2015, p. 5). Un ejemplo que ilustra la
aplicacion de este principio se encuentra plasmado en el numeral 1 del articulo
11 del Texto Unico Ordenado de la Ley General de Cooperativas, aprobado por
Decreto Supremo N.°074-90-TR (en adelante, TUO LGC), el cual sefiala que

los socios tienen la libertad de elegir y ser elegidos como directivos.

El segundo principio es control democratico'® por parte de los miembros. Las
cooperativas son organizaciones democraticas controladas por sus miembros,

quienes participan activamente en la toma de decisiones y en la fijacion de

15 Algo interesante a resaltar es que este principio fue muy innovador para la
época en la que se fundaron las primeras cooperativas, especialmente por su
aplicacién universal, que incluia a todos los miembros, incluso mujeres. Este
principio antecede a la extensién del sufragio universal (Alianza Cooperativa
Internacional, 2015, p. 17).
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politicas. El control democratico no se aplica en funciéon al monto de capital
aportado por cada uno de ellos, por lo que cada socio cuenta con un solo voto
independientemente de su aporte (Alianza Cooperativa Internacional, 2021, p.

19).

Este principio esta relacionado con los valores cooperativos de democracia y
responsabilidad personal, pues los socios son responsables de sus propias
cooperativas y su correcto funcionamiento a través de la toma de decisiones en

ejercicio de su derecho al voto.

El reconocimiento de este principio se refleja en el TUO LGC y la Vigésimo
Cuarta Disposicion Final y Complementaria de la Ley N.°26702, Ley General
del Sistema Financiero y del Sistema de Seguros y Organica de la
Superintendencia de Banca y Seguros (en adelante, Ley General), modificada
por la Ley N.°30822 (en adelante, Ley COOPAC). Especificamente, el articulo
28 del TUO LGC reconoce la representacion por delegados a partir de 1000
socios. Asimismo, los articulos 30 (numeral 2), 31 (numeral 1) y 32 (numeral 2)
del TUO LGC, sefialan que los Consejos y Comités deben elegir, de su seno, a
su presidente, vicepresidente y secretario; es decir, reconocen la eleccion
interna de los cargos. Igualmente, el numeral 4 del articulo 33 del TUO LGC y
el segundo parrafo del literal k. del numeral 1 de la Ley COOPAC, establecen

la renovacién por tercios de manera obligatoria.

El tercer principio cooperativo consiste en la participacion econémica de los

miembros. Los socios cooperativistas deben contribuir equitativamente al
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capital social de la entidad'®, controlandola democraticamente. Generalmente,

al menos una parte de dicho capital es propiedad de la cooperativa.

La participacidn econdmica de los miembros abarca el control democratico de
dos tipos de capital: (i) el capital aportado por los miembros, también conocido
como capital nominal, que es reembolsable; y (ii) el capital que pertenece a la

cooperativa (Alianza Cooperativa Internacional, 2021, p. 23).

El primer tipo de capital, conocido como aportaciones, confiere a los miembros
la calidad de copropietarios. El segundo, adopta la forma de reservas, que
constituye un elemento fundamental para la sostenibilidad financiera y
garantiza el desarrollo economico de la entidad. La existencia de reservas
irrepartibles refleja la racionalidad subyacente de las cooperativas: no solo son
propiedad de sus miembros actuales, sino también de los miembros futuros

(Alianza Cooperativa Internacional, 2021, pp. 25-26).

En el contexto peruano, la aplicacion de este principio se reconoce en los

articulos 3" y 40" del TUO LGC. Asimismo, el subnumeral 2.1 del numeral 2

16 Lo cual no quiere decir que lo hagan de igual manera.

7TUO LGC
Articulo 3.- Toda organizaciéon cooperativa debe constituirse sin propdsito de
lucro, y procurara mediante el esfuerzo propio y la ayuda mutua de sus
miembros, el servicio inmediato de éstos y el mediato de la comunidad.

'8 TUO LGC
Articulo 40.- Las aportaciones totalmente pagadas y no retiradas antes del
cierre del ejercicio anual podran percibir un interés limitado, abonable siempre
que la cooperativa obtenga remanentes.
El interés de las aportaciones, que sera determinado por la asamblea general,
no podra exceder, en caso alguno, del maximo legal que se autorice pagar por
los depdsitos bancarios de ahorros.
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del articulo 42 del TUO LGC, establece la obligatoriedad de contar con una
reserva cooperativa obligatoria. Igualmente, el articulo 7 de la Resolucion SBS
N.°5076-2018, que aprueba el Reglamento de Regimenes Especiales y de la
Liquidacion de las Cooperativas de Ahorro y Crédito no Autorizadas a Captar
Recursos del Publico, y sus modificatorias (en adelante, Reglamento de
Regimenes Especiales), establece que la Asamblea puede tomar decisiones,
tales como la inyeccion de capital, para revertir la intervencion por la causal de
pérdida total del capital social y de la reserva cooperativa de las Cooperativas
de Ahorro y Crédito No Autorizadas a Captar Recursos del Publico (en
adelante, COOPAC) de Nivel 1 o 2; es decir, los socios pueden participar

economicamente a fin de concluir dicho régimen.

El cuarto principio cooperativo, denominado autonomia e independencia,
destaca que las cooperativas son entidades autdbnomas controladas por sus
miembros. Aunque pueden establecer acuerdos con otras organizaciones o
recibir capital de fuente extranjera, deben hacerlo respetando las condiciones
que garanticen el control democratico por parte de sus socios y su autonomia.
Es fundamental que los acuerdos con otras entidades no pongan en riesgo su
independencia (Alianza Cooperativa Internacional, 2015, p. 49). Esto quiere
decir que las cooperativas cuentan con la libertad de autogobernarse vy
autogestionarse, estableciendo normas que rigen sus actividades internas sin

la influencia indebida de terceros.

Este principio se refleja en el articulo 31 del TUO LGC, que consolida la

capacidad de autocontrol ejercida por el Consejo de Vigilancia. Asimismo, el
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articulo 13 del mismo cuerpo normativo otorga a la Asamblea General la
facultad de modificar el estatuto, prerrogativa que también ha sido reconocida
en el articulo 4 del Reglamento General de las Cooperativas de Ahorro y Crédito
No Autorizadas a Captar Recursos del Publico y de las Centrales, aprobado por
Resolucién SBS N.°480-2019 y sus modificatorias (en adelante, Reglamento

COOPACQ), previa revision y aprobacion por parte de la Superintendencia.

El quinto principio cooperativo es educacion, formacién e informacion. Este
principio se refiere a la responsabilidad de la cooperativa de proporcionar
educacién y formacion, tanto a sus miembros como a sus funcionarios y
directivos electos, a fin de que puedan contribuir con el desarrollo de la entidad.
Asimismo, la cooperativa tiene la tarea de informar al publico en general, en
especial a los jovenes, acerca de las ventajas del cooperativismo. Asi, este
principio busca ayudar a los cooperativistas a comprender la identidad
cooperativa, sus componentes y aplicar los conocimientos adquiridos en las
operaciones cotidianas de una empresa cooperativa (Alianza Cooperativa

Internacional, 2021, p. 30).

La educacion fue uno de los principios fundadores de los Pioneros de Rochdale,
junto con el principio de control democratico, lo cual los llevo a estipular en sus
normas de conducta que un porcentaje fijo del excedente debia destinarse a
educacién (Alianza Cooperativa Internacional, 2015, p. 63). Este principio
adquiere especial relevancia debido a que las primeras cooperativas se
desarrollaron en una sociedad donde la educacion estaba reservada

exclusivamente para una pequefia clase privilegiada, representando un desafio
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significativo, ya que la educacion es fundamental para el desarrollo de las
personas. En ese contexto, las primeras cooperativas reconocieron la
responsabilidad de educar a sus miembros (Alianza Cooperativa Internacional,

2015, p. 63).

El desarrollo del modelo cooperativo de Rochdale, asi como las practicas que
luego se plasmaron como principios cooperativos, son el resultado directo de
la educacion (Alianza Cooperativa Internacional, 2015, p. 63). La disposicion
para compartir experiencias y aprender de los éxitos y fracasos de otras
cooperativas, contribuyo al fortalecimiento del movimiento cooperativo. En ese
sentido, la educacion es el motor del desarrollo del cooperativismo (Asociacion

Internacional Cooperativa, 2021, p. 30).

Cabe resaltar que los principios segundo y cuarto estan interrelacionados con
el quinto, ya que un mayor conocimiento por parte de los miembros, empleados,
politicos y publico en general sobre las ventajas sociales, culturales y
economicas de contar con cooperativas solidas, garantiza una mayor
autonomia e independencia para estas entidades (Alianza Cooperativa
Internacional, 2015, p. 61), asi como miembros que ejerzan un control
democratico efectivo sobre ellas, debidamente formados para asumir las
responsabilidades propias del cargo (Asociacion Internacional Cooperativa,

2021, p. 31).

De manera similar a los primeros cuatro principios cooperativos, el quinto

también ha sido reconocido en la legislacién peruana, especificamente en el

30



articulo 5 del TUO LGC'. Asimismo, el literal n. del numeral 1 de la Ley
COOPAC, senala que las COOPAC deben asegurarse de que sus directivos y
principales funcionarios conozcan los principios cooperativos. Esta obligacién
recae también en aquellas cooperativas de ahorro y crédito que solicitan su
inscripcion en el Registro Nacional de Cooperativas de Ahorro y Crédito No
Autorizadas a Captar Recursos del Publico y de las Centrales (en adelante,
Registro COOPAC), ya que uno de los requisitos para que su solicitud sea
aceptada es que los directivos y principales funcionarios conozcan los
principios cooperativos y las normas aplicables a las COOPAC, de conformidad
con lo sefalado en los literales x) y xi) del subnumeral 1 del numeral 5.1 del
articulo 5 del Reglamento de Registro Nacional de Cooperativas de Ahorro y
Crédito No Autorizadas a Captar Recursos del Publico y de las Centrales (en

adelante, Reglamento de Registro).

El sexto principio se centra en la cooperacion entre cooperativas. Este principio
se refiere al trabajo en conjunto que realizan las cooperativas a través de
estructuras locales, nacionales e internacionales (Alianza Cooperativa
Internacional, 2015, p. 77), con el objetivo de fortalecer el movimiento
cooperativo y servir a sus miembros de manera mas efectiva. Las cooperativas
siempre han reconocido la necesidad de trabajar juntas, pues se benefician

mutuamente al ampliar su conocimiento. De hecho, en los primeros congresos

" TUO LGC
Articulo 5.- Toda cooperativa tiene, el deber de:
1. Observar los siguientes principios Cooperativos:

(...)

1.5 Fomento de la educacion cooperativa;

(...)

31



cooperativos, establecidos incluso una década antes de la fundacion de los
Pioneros de Rochdale, no tardaron en conformar organizaciones nacionales

que las representen (Alianza Cooperativa Internacional, 2015, p. 77).

La fundacion de la AClI en 1895, como organismo representativo del
cooperativismo a nivel global, ejemplifica el sexto principio cooperativo a nivel
mundial. En la actualidad, es la organizacién no gubernamental mas grande del
mundo en términos de afiliacion y ejerce una influencia considerable al
desempeniar un papel consultivo para la ONU, la OIT y la Organizacién de la
ONU para la Alimentacion y la Agricultura - FAO (Alianza Cooperativa
Internacional, 2015, p. 77). La ACI también cuenta con la capacidad de
interceder en nombre de los movimientos cooperativos de paises donde se ven
amenazados por sus gobiernos, que no logran comprender los principios
fundamentales de la empresa cooperativa (Alianza Cooperativa Internacional,

2015, p. 83).

La premisa del sexto principio cooperativo no es que las cooperativas no
puedan prosperar de manera independiente, sino que, por su disefio, son
entidades que pueden autosustentarse y triunfar por si mismas, pero cuando
trabajan juntas, pueden compartir experiencias que beneficien a todas (Alianza

Cooperativa Internacional, 2015, p. 86).

El séptimo principio cooperativo aborda la preocupacion por la comunidad. Este

principio se refiere al trabajo que realizan las cooperativas en favor del
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desarrollo sostenible de sus comunidades, a través de politicas aprobadas por

sus miembros (Alianza Cooperativa Internacional, 2015, p. 91).

Este principio también ha sido reconocido en el articulo 3 del TUO LGC, el cual
establece que todas las cooperativas deben procurar la ayuda mutua a sus

miembros y el servicio a la comunidad.

Como vimos, los principios cooperativos no existen de manera aislada; por el
contrario, son interdependientes entre si, ya que su aplicacion conjunta los
fortalece (Alianza Cooperativa Internacional, 2015, p. 2). Esta interrelacion
también se refleja en la regulacién peruana, que esta estrechamente vinculada

a estos principios (Chavez, 2018, p. 5).

3. Valores cooperativos

Los valores cooperativos son normas generales que se espera que las
cooperativas compartan entre si, sus miembros, directivos y personal (Alianza
Cooperativa Internacional, 2021, p. 11). A diferencia de los principios, son mas
permanentes, pues los principios se han modificado en tres ocasiones como
respuesta a las condiciones y contextos cambiantes, supuesto que no ha
ocurrido con los valores. Asi pues, los valores hacen referencia a las
convicciones profundas de las cooperativas, que determinan su manera de ser
y orientan su conducta (Ministerio de la Produccion, 2016, p. 31). Los socios de
las cooperativas adoptan estos valores siguiendo la tradicion de los fundadores

(Martinez, 1995, p. 43).
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No fue sino hasta después de la realizacion del 23° Congreso de la ACI, en el
ano 1966, que los documentos oficiales se ocuparon de los valores
cooperativos. Sin embargo, esto no implica que se desconocieran (Martinez,
1995, p. 36). Su incorporacion explicita en la Declaracién, desarrollada en el
Congreso del Centenario de la ACI realizado en Manchester en el afio 1995,
permitid que los valores cooperativos revalorizaran los principios y los llenaran

de sentido pragmatico (Martinez, 1995, p. 45).

La Declaracion categorizé a los valores cooperativos en dos grupos. El primero,
denominado “valores cooperativos”, comprende los valores de autoayuda,
responsabilidad personal, democracia, igualdad, equidad y solidaridad. Por su
parte, el segundo grupo, conocido como “valores éticos”, abarca a la honradez,
transparencia, responsabilidad social y preocupacién por los demas. A lo largo
de la historia de las cooperativas, han existido personas destacadas que no
solo hicieron aportes practicos, sino también éticos y morales. Este segundo
grupo de valores permite acercar el ejemplo proporcionado por estas personas
a lo largo del tiempo a los cooperativistas (Martinez, 1995, p. 44), y pueden
estar presentes en las actividades de otras organizaciones no cooperativas

(Martinez, 1995, p. 43).

Es fundamental destacar que esta clasificacion no implica una jerarquizacion
de valores, pues todos ellos desempefian un papel crucial en la identificacién
de las cooperativas. Tanto los valores cooperativos como éticos subyacen a los

principios cooperativos; es decir, son su fundamento.
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El valor de la autoayuda se manifiesta en las cooperativas a través de la acciéon
conjunta y responsabilidad mutua. Es a partir de la autoayuda que las
cooperativas fomentan la educacion y el desarrollo continuo de los socios
(Martinez, 1995, p. 44). Este valor alude a la creencia de que las personas
pueden y deben desarrollar sus propias habilidades y conocimientos a través
de la accion cooperativa (Alianza Cooperativa Internacional, 2021, p. 12). De

esta manera, los cooperativistas pueden mejorar su calidad de vida.

La responsabilidad personal se traduce en que los socios son responsables de
sus propias cooperativas, su independencia frente a otras organizaciones,
funcionamiento y demas actos necesarios para asegurar el desarrollo

adecuado de la entidad.

El valor de la democracia ofrece un sistema a través del cual los miembros
tienen derecho de voz y voto en la toma de decisiones. Este valor se ve
reflejado en el principio cooperativo de gestion democratica, pues ofrece un
método que considera los derechos y responsabilidades inherentes a la
democracia en una cooperativa (Martinez, 1995, p. 44); en otras palabras,
proporciona un sistema donde, debido a su disefo, permite que los miembros
tengan derecho de voz, voto, ser informados de los acontecimientos mas
importantes que puedan influir en el desarrollo de la cooperativa, entre otros

aspectos.

La igualdad, como una de las bases de toda cooperativa, situa al socio como la

unidad fundamental de la organizacién. En consecuencia, todas las acciones
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deben ejecutarse de acuerdo a este valor, garantizando que cada socio cuente
con igualdad de derechos de voz, voto y participacion en la toma de decisiones
mas importantes (Martinez, 1995, p. 45). La igualdad de derechos vy
oportunidades entre los miembros de una cooperativa, implica la prohibicion de
tratos diferenciados destinados a beneficiar a un grupo de socios (Alianza

Cooperativa Internacional, 2021, p. 13).

El valor de la equidad implica tratar a los socios de manera equitativa al
compensar su participacion en la cooperativa o distribuir las ganancias en base
a su contribucion (Martinez, 1995, p. 45). Es decir, se refiere a la imparcialidad
o justicia en el trato de las personas en cuanto a la asignacion de recursos y

oportunidades.

El valor de la solidaridad hace que los intereses individuales de los miembros
transciendan del plano personal al interés general. Este principio es el punto de
partida que fundamenta la existencia del movimiento cooperativo, fomenta la
cooperacion entre cooperativas (Martinez, 1995, p. 45) y presupone que el

trabajo en equipo brinda mejores resultados para el individuo.

En lo que respecta a los valores éticos, el compromiso con la honestidad se
destaca desde la aparicion de las primeras cooperativas, ya que estaban
comprometidas con las medidas y pesos correctos para la venta de sus
productos, calidades altas y precios justos. En la actualidad, los miembros de
las cooperativas contintan persistiendo en un trato honesto por parte de otras

empresas (Martinez, 1995, p. 45).
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El valor de la transparencia se ve reflejado en la claridad de la informacién
brindada a los socios y no socios en cuanto a las actividades, cuentas y otros
aspectos relevantes que permiten el correcto desarrollo de la cooperativa
(Martinez, 1995, p. 45). Asimismo, busca la accesibilidad del conocimiento,

tecnologia y demas recursos (Alianza Cooperativa Internacional, 2021, p. 14).

La responsabilidad social es consecuencia del compromiso de las cooperativas
hacia sus comunidades y el entorno en el que se encuentran inmersas
(Martinez, 1995, p. 45). Es decir, se refiere a la aceptacion por parte de la
cooperativa de la responsabilidad que tiene en reducir las consecuencias
negativas derivadas de sus acciones y operaciones para con su comunidad
(Alianza Cooperativa Internacional, 2021, p. 14), asi como su contribucion con

el bienestar social y ambiental, reduciendo los impactos negativos en ellos.

Finalmente, la preocupacion por los demas esta vinculada a la responsabilidad
social. Este valor invita a las cooperativas a realizar aportaciones personales,
financieras y formativas a sus respectivas comunidades. La preocupacién por
los demas ha propiciado el fomento de muchas cooperativas en lugares en vias

de desarrollo (Martinez, 1995, p. 45).

4. Primer principio cooperativo: Afiliacion voluntaria y abierta

Después de desarrollar los principios y valores cooperativos, y considerando
los objetivos de la presente investigacion, es necesario ahondar en el primer

principio cooperativo. La afiliacion voluntaria y abierta es un principio
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fundamental, pues refleja una de las caracteristicas principales de las
cooperativas: son entidades a las que las personas eligen pertenecer y
comprometerse de forma voluntaria. En consecuencia, nadie esta obligado ni
debe ser forzado a ser miembro de una cooperativa. La razén de esta union
voluntaria radica en que aquellos que optan por unirse buscan satisfacer

necesidades comunes, ya sean economicas, sociales, culturales u otras.

El principio de afiliacion voluntaria y abierta, ademas, es una expresion del
derecho a la libre asociacion, reconocida en el articulo 20 de la Declaracion
Universal de Derechos Humanos?°, el numeral 1 del articulo 22 del Pacto
Internacional de Derechos Civiles y Politicos?, el articulo XXII de la Declaracion

Americana de los Derechos y Deberes del Hombre??, el numeral 1 del articulo

20 Declaracion Universal de Derechos Humanos
Articulo 20
1. Toda persona tiene derecho a la libertad de reunion y de asociacion
pacificas.
2. Nadie podra ser obligado a pertenecer a una asociacion.
21 Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos
Articulo 22
1. Toda persona tiene derecho a asociarse libremente con otras, incluso el
derecho a fundar sindicatos y afiliarse a ellos para la proteccion de sus
intereses.
(...)
22 Declaracion Americana de los Derechos y Deberes del Hombre
Articulo XXIIl. Toda persona tiene el derecho de asociarse con otras para
promover, ejercer y proteger sus intereses legitimos de orden politico,
econdmico, religioso, social, cultural, profesional, sindical o de cualquier otro
orden.
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16 de la Convencion Americana sobre Derechos Humanos?® y el numeral 13

del articulo 2 de la Constitucion Politica del Perd de 199324,

En ese sentido, el primer principio reivindica la libertad de las personas de
asociarse o abandonar la cooperativa, asi como de participar activamente en la

satisfaccion de los intereses comunes de los miembros.

Asimismo, esta intimamente relacionado con la inclusidon. La nocidon de este
principio aparecié desde la fundacion de Los Pioneros de Rochdale, ya que sus
fundadores admitian a mujeres y personas de diferentes clases sociales,
independientemente de sus creencias culturales, politicas o religiosas. Para la
época, era una practica muy progresista (Alianza Cooperativa Internacional,
2015, p. 5), lo que demuestra que histéricamente las cooperativas se han
esforzado en reunir a una diversidad de personas (Alianza Cooperativa

Internacional, 2021, p. 18).

Su naturaleza “voluntaria” implica que la cooperativa se forma gracias a la libre

eleccién de sus miembros, sin que existan restricciones arbitrarias para la

23 Convenciéon Americana sobre Derechos Humanos
Articulo 16. Libertad de Asociacién
1. Todas las personas tienen derecho a asociarse libremente con fines
ideoldgicos, religiosos, politicos, economicos, laborales, sociales, culturales,
deportivos o de cualquiera otra indole.
(...)
24 Constitucion Politica del Perii de 1993
Articulo 2.- Toda persona tiene derecho:
(-..)
13. A asociarse y a constituir fundaciones y diversas formas de organizacion
juridica sin fines de lucro, sin autorizacién previa y con arreglo a ley. No
pueden ser disueltas por resolucién administrativa.
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afiliacién, mas que aquellos aspectos necesarios para lograr el proposito de la
cooperativa (Alianza Cooperativa Internacional, 2015, pp. 5-6). Esta afiliacion
también involucra aceptar las responsabilidades asociadas, como ejercer el

derecho al voto, aportar capital, participar en las asambleas, entre otras.

Por su parte, la afiliacion “abierta” supone que no es aceptable la presencia de
umbrales desproporcionados que impidan a una persona convertirse en
miembro cooperativista. En otras palabras, establecer ciertos criterios para la
afiliacion a una cooperativa no es irrazonable, siempre y cuando estos no sean

arbitrarios y permitan realizar el objeto social de la entidad.

Las cooperativas se constituyen para cumplir propédsitos especificos. Por
ejemplo, las cooperativas de trabajadores soélo pueden aceptar a un
determinado numero de miembros que cuenten con dicha condicion, por lo que
es razonable que existan ciertas limitaciones a la afiliacion. Mas alla de ello, no
deberian establecerse otras restricciones (Alianza Cooperativa Internacional,

2015, p. 6).

Un caso similar de limitacién se produce cuando las cooperativas agricolas
admiten exclusivamente a miembros agricultores, excluyendo la afiliacion de
personas que no participan en ese sector. Es decir, las cooperativas, al buscar
satisfacer necesidades y aspiraciones de un conjunto de personas, deben

permitir la adhesion de aquellos que compartan esas necesidades.
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A lo largo del tiempo, se han identificado diversos casos en los que el derecho
de asociacion voluntaria ha sido vulnerado. Un ejemplo de esto es cuando,
debido a consideraciones culturales, se establece que las mujeres deben dejar
de ser miembros de la cooperativa al contraer matrimonio (Alianza Cooperativa
Internacional, 2015, p. 6). Otro ejemplo se presenta cuando, por razones
distintas al incumplimiento de sus obligaciones o porque ya no usan sus
servicios, los miembros son obligados a desafiliarse de la cooperativa (Alianza

Cooperativa Internacional, 2015, p. 7).

La afiliacion libre y voluntaria también implica que un miembro pueda dejar de
serlo si asi lo desea, aunque en estos casos es razonable aplicar ciertas
restricciones, como sucede con el retiro de los aportes luego de un periodo de
tiempo para evitar desestabilizar a la entidad, tal como lo sefalan los articulos

2325y 3826 del TUO LGC.

En base a lo sefialado y después de explorar la naturaleza de las cooperativas,
asi como los principios y valores cooperativos que las caracterizan,

corresponde analizar en el siguiente capitulo la evolucién del movimiento

2 TUO LGC
Articulo 23.- El retiro voluntario del socio es un derecho. Podra diferirse la
aceptacion de la renuncia cuando el renunciante tenga deudas exigibles a
favor de la cooperativa, o cuando no lo permita la situacion econdémica o
financiera de esta.

26 TUO LGC
Articulo 38.- El capital social de la Cooperativa se constituira con las
aportaciones de los socios.
El estatuto sefalara el capital inicial de la cooperativa y la suma minima que
un socio debe pagar a cuenta de las aportaciones que suscriba, como
requisito para ser admitido con la calidad de tal, de acuerdo con lo que
establezca el Reglamento.
La reduccion del capital no podra exceder del diez por ciento anual de éste.
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cooperativo de ahorro y crédito peruano, desde sus inicios hasta su supervision
por parte de la Superintendencia en el 2019. Este aproximamiento inicial nos
proporcionara una base solida para adentrarnos al tema central de esta

investigacién en los siguientes capitulos.

CAPITULO II

“La evolucion del sistema COOPAC peruano”

El objetivo de este capitulo es comprender la evolucién del marco regulatorio y
la supervision de las COOPAC a lo largo de diferentes periodos histéricos,
proporcionando asi una visidon cronolégica que facilite la comprension de los
cambios que se han producido gradualmente. Esto nos permitira apreciar la
importancia de la Superintendencia en la supervision y regulacion de las
COOPAC para proteger el ahorro de los socios cooperativistas, cuya labor para
estabilizar el sistema COOPAC continua en curso. Ademas, se abordaran las
caracteristicas principales de las COOPAC, con un enfoque en el capital social,
debido a que constituye un aspecto central en estas entidades y es el tema
principal de esta investigacion. Para ello, el capitulo se dividird en cuatro

subcapitulos.

El primero se centrara en la evolucion del marco regulatorio del sistema
cooperativo de ahorro y crédito, desde su aparicion en el Peru hasta antes de
su supervision efectiva en el ano 2019. Esto nos permitira comprender el

contexto en el que surgieron los primeros desafios en el sector y las medidas
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estatales para contenerlos. En el segundo subcapitulo se desarrollaran las
deficiencias identificadas por la Superintendencia en el sector en 2019, asi
como la importancia del mismo, con la finalidad de demostrar su relevancia en
el mercado peruano, especialmente en el sistema microfinanciero desde antes
de su supervision efectiva. En el tercer subcapitulo se describira el inicio de la
supervision de las COOPAC por parte de la Superintendencia, luego de la
entrada en vigencia de la Ley COOPAC, asi como las principales acciones de
supervision y regulacion para estabilizar el sector, con el propdsito de conocer
las medidas que se han venido implementando para lograr este objetivo.
Finalmente, en el cuarto subcapitulo se presentaran las caracteristicas
principales de las COOPAC, con el fin de diferenciarlas de las empresas del
sistema financiero y de las cooperativas de ahorro y crédito autorizadas a
captar recursos del publico. Esto nos ayudara a comprender las
particularidades de las entidades objeto de estudio en esta investigacion, asi

como el marco legal que las rige.

l. Evolucion del sistema cooperativo de ahorro y crédito peruano

El movimiento cooperativista peruano surgi® como un movimiento social
dedicado a mejorar la situacion de las poblaciones mas vulnerables. Al igual
que en la mayoria de paises latinoamericanos, el cooperativismo en el Peru se
inici6 como una manifestacion del movimiento obrero?’, inspirado en las
manifestaciones europeas influenciadas por la experiencia rochdaliana, donde

los obreros se unian en torno a cooperativas para obtener alimentos a precios

27 Su propagacion fue alentada por inmigrantes europeos obreros en el puerto
del Callao.
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mas bajos (Ministerio de la Producciéon, 2016, p. 27). De este modo, el
mutualismo se convirtié en el origen del movimiento cooperativista peruano,

precediendo a la ley.

Aunque las cooperativas fueron reconocidas legalmente por primera vez en el
articulo 132 del Cédigo de Comercio de 190228, no fue sino hasta mediados de
la década de los 50 que el movimiento cooperativo empezé a despegar. Para
finales de esa década ya habian surgido 112 cooperativas, principalmente de

consumo y de crédito (Mogrovejo, Vanhuynegem y Vasquez, 2012, p. 45).

La Iglesia Catolica también desempefié un papel importante en la promocion
del cooperativismo, dando lugar a la constitucion de la Cooperativa de Crédito
San Juan Bautista de Puno en 1954, reconocida como la primera cooperativa

de ahorro y crédito formal en el Peru.

En 1960, las cooperativas de ahorro y crédito representaban el 50% de las
cooperativas existentes en ese momento (Quintanilla, 1982). No obstante, no
fue sino hasta el 15 de diciembre de 1964 que el movimiento cooperativo logro
su institucionalizacion con la publicacidn de la Ley N.°15260, “Ley General de
Cooperativas”, durante el primer gobierno de Fernando Belaunde Terry

(Mogrovejo, Vanhuynegem y Vasquez, 2012, pp. 44-46).

28 Codigo de Comercio de 1902
Articulo 132: (...) Las Cooperativas de Produccion, de crédito o de consumo,
sblo se consideraran mercantiles y quedaran sujetas a las disposiciones de
este Cddigo, cuando se dedicaren a actos de comercio extrafos a la
mutualidad, o se convirtieren en sociedades a prima fija.
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Esta ley cred al Instituto Nacional de Cooperativas (en adelante, INCOOP)?°, y
le encarg6 la promocién y control del sector (Ministerio de la Produccién, 2016,
p. 28), marcando asi el inicio de la preocupacion estatal por estas entidades
(Mogrovejo, Vanhuynegem y Vasquez, 2012, p. 59). Sin embargo, la norma no
proporcioné una definicion apropiada ni una regulacion precisa para las
cooperativas, limitandose a sefialar que eran personas juridicas de derecho

privado (Morales, 2009, p. 152).

Durante el gobierno militar de Juan Velasco Alvarado, a pesar de su politica
paternalista e intervencionista, el sector cooperativo experimentd un
crecimiento considerable. Las cooperativas de ahorro y crédito lograron captar
el 18% del ahorro nacional y contaban con casi un millén doscientos mil
asociados (Mogrovejo, Vanhuynegem y Vasquez, 2012, p. 46). Sin embargo, el
modelo cooperativo impuesto por el gobierno militar fue vertical y discrecional,

lo cual condujo al debilitamiento del sector.

Con el cambio de gobierno, la funcién de supervision de las cooperativas de

ahorro y crédito recayd en la Superintendencia hasta el afio 1980

29 Ley N.°15260, Ley General de Cooperativas
Articulo 86.- Créase el Instituto Nacional de Cooperativas como persona
juridica de derecho publico interno, con autonomia administrativa y econdmica
y con las funciones y atribuciones que sefala la presente ley.
El Instituto, como entidad del sub-sector Publico Independiente, esta sujeto a
las disposiciones pertinentes de la Ley Organica del Presupuesto Funcional
de la Republica N.°14816, para cuyos efectos tiene relacién funcional con el
Ministerio de Trabajo y Asuntos Indigenas.
Articulo 120.- El Instituto Nacional de Cooperativas se regira hasta que se
dicte el reglamento general de la presente ley, por el reglamento de la Ley
N.°14790, contenido en el Decreto Supremo N.°02 del 11 de febrero de 1964,
en todo cuanto éste fuera aplicable y que no se oponga a la presente ley.
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(Superintendencia de Banca, Seguros y AFP, 2006, p. 90). A finales de esta

década, existian 619 entidades (Cooperativas de las Américas, 2020, p. 4).

El 21 de mayo de 1981, luego de mas de 15 anos de la promulgacién de la
primera Ley General de Cooperativas, se publico el Decreto Legislativo N.°085,
mediante el cual se aprobd una nueva Ley General de Cooperativas.
Posteriormente, el 07 de enero de 1991 se publicd su Texto Unico Ordenado,
a través del Decreto Supremo N.°074-90-TR (TUO LGC). Esta norma restituyo
al INCOOP todas sus funciones y facultades (Mogrovejo, Vanhuynegem y
Vasquez, 2012, p. 47), y establecido la estructura organizativa de las
cooperativas, su régimen econdémico y administrativo, entre otros aspectos

relevantes (Ministerio de la Produccién, 2016, p. 29).

No obstante, los escasos esfuerzos en la supervision efectiva de las
cooperativas llevaron a concluir que el INCOOP no habia desempefiado
adecuadamente su labor de supervision y regulacion (Mogrovejo,

Vanhuynegem y Vasquez, 2012, p. 48).

Durante el gobierno de Alberto Fujimori y la aplicacién del denominado shock
economico, hubo una reforma al sistema financiero y una liberalizacién de los
mercados (Mogrovejo, Vanhuynegem y Vasquez, 2012, p. 48). Ello, sumado a
las recomendaciones de politica econémica contenidas en el Consenso de
Washington aplicadas en el Peru a inicios de los afios 90, llevo a priorizar a las
empresas privadas sobre otras personas juridicas, demostrando poco interés

en la promocion del movimiento cooperativo, lo cual llevdé a que mediante el
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Decreto Ley N.°25879, publicado el 05 de diciembre de 1992, se declare la
disolucién vy liquidacion del INCOOP (Mogrovejo, Vanhuynegem y Vasquez,
2012, p. 9), quedando sin efecto las funciones conferidas a los Gobiernos
Regionales en materia cooperativa®’; en consecuencia, se transfirieron las
funciones de control, supervision y fiscalizacion de las cooperativas de ahorro
y crédito a la Superintendencia, mientras que las demas organizaciones
cooperativas pasaron a ser supervisadas por la Comision Nacional de
Empresas y Valores - CONASEV, actualmente conocida como
Superintendencia del Mercado de Valores (Mogrovejo, Vanhuynegem vy

Vasquez, 2012, p. 42).

En cuanto a la Superintendencia, esta carecia de suficiente apoyo politico y
economico para realizar una correcta labor de supervision, control y
fiscalizacion, debido a que se creia que dentro de una economia social de
mercado, el autocontrol cooperativo era suficiente para su desarrollo, por lo que
no se prestaba mucha atencion a promover una fiscalizacion especializada de
las cooperativas de ahorro y crédito, que ademas eran consideradas entidades

sin mucha relevancia.

Como respuesta a esta situacion, el 30 de octubre de 1993 se publicé el Decreto
Legislativo N.°770, que aprobd el nuevo texto de la Ley General de Instituciones

Bancarias, Financieras y de Seguros, en cuya Décima Cuarta Disposicion Final

30 Se ordend a los Consejos Transitorios de los Gobiernos Regionales
desactivar todas las dependencias regionales o departamentos encargados
de los asuntos vinculados a materia cooperativa, y se derogaron todas las
disposiciones referentes al INCOOP en el TUO LGC.
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se establecid que el control de las cooperativas de ahorro y crédito no
autorizadas a operar con terceros correspondia, en primera instancia, a su
Consejo de Vigilancia y a su Asamblea General, y que su supervision estaria a
cargo de la FENACREP, supervisada y controlada, a su vez, por la

Superintendencia.

El 09 de diciembre de 1996 se publico la Ley General, que derog6 al Decreto
Legislativo N.°770. La norma dispuso en su Vigésimo Cuarta Disposicién Final
y Complementaria que la supervision de las cooperativas de ahorro y crédito
estaria a cargo de la FENACREP u otras federaciones de segundo nivel
reconocidas por la Superintendencia, y a las que se afilien voluntariamente.
Ademas, se determiné que en caso de discrepancia con la supervision, la
cooperativa podia optar por desafiliarse. Esta disposicidn limité la capacidad de
la FENACREP de ejercer una supervision efectiva (Mogrovejo, Vanhuynegem

y Vasquez, 2012, p. 66).

Asimismo, la Ley General sefiald6 que la Superintendencia debia regular las
operaciones de estas entidades, por lo que emitio la Resolucién SBS N.°0540-
99, publicada el 17 de junio de 1999, con la finalidad de establecer medidas

prudenciales para el desarrollo de dichas operaciones.

No obstante, dicha resolucién se vio afectada por dos pronunciamientos en
sede judicial. El primero de ellos fue la sentencia del Tribunal Constitucional
recaida en el Exp. N.°0092-2001-AA/TC, ante la Accion de Amparo interpuesta

por la Cooperativa de Ahorro y Crédito Credicoop Luz y Fuerza contra la
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Superintendencia, con la finalidad de declarar inaplicable a su caso la

Resolucion SBS N.°0540-99.

La entidad sostenia que su fiscalizacion, supervision y control debian ser
llevados a cabo por su Consejo de Vigilancia y su Asamblea General, conforme
a lo establecido en la Vigésimo Cuarta Disposicién Final y Complementaria de
la Ley General, mientras que la supervision exterior la debia realizar la
federacion correspondiente. Por lo tanto, las cooperativas de ahorro y crédito

podian reservarse la potestad de regular sus operaciones.

En relacion con este caso, el Tribunal Constitucional resolvié la pretension
declarando fundada en parte la demanda y declaré inaplicables con efectos
individuales (solo para la parte demandante), los articulos del reglamento
referidos a la facultad de supervision y sancién de la FENACREP, debido a que
estas competencias eran exclusivas y excluyentes de la Superintendencia, de
conformidad con el articulo 87 de la Constitucién?', por lo tanto, no debian ser

delegadas a otras entidades.

31 Constitucion Politica del Peru de 1993
Articulo 87. - El Estado fomenta y garantiza el ahorro. La ley establece las
obligaciones y los limites de las empresas que reciben ahorros del publico, asi
como el modo y los alcances de dicha garantia.
La Superintendencia de Banca, Seguros y Administradoras Privadas de
Fondos de Pensiones ejerce el control de las empresas bancarias, de seguros,
de administracion de fondos de pensiones, de las demas que reciben
depdsitos del publico y de aquellas otras que, por realizar operaciones
conexas o similares, determine la ley.
La ley establece la organizacion y la autonomia funcional de la
Superintendencia de Banca, Seguros y Administradoras Privadas de Fondos
de Pensiones.
El Poder Ejecutivo designa al Superintendente de Banca, Seguros y
Administradoras Privadas de Fondos de Pensiones por el plazo
correspondiente a su periodo constitucional. EI Congreso lo ratifica.
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El segundo pronunciamiento judicial recayé en la sentencia de la Sala
Constitucional y Social de la Corte Suprema de Justicia, ante la accién popular
interpuesta por la Cooperativa de Ahorro y Crédito Santo Domingo de Guzman.
Esta sentencia declaré inaplicables con efectos generales los articulos
relacionados con la facultad de la FENACREP de imponer sanciones y la
determinacién del monto de las contribuciones. En consecuencia, se derogaron
algunos articulos vinculados principalmente a sanciones e intervenciones®?,
resultando en la pérdida de facultades importantes que cualquier entidad

supervisora debe poseer.

Por lo tanto, el que la FENACREP fuera una institucion privada gremial
significd, por un lado, una limitacién para llevar a cabo una supervision efectiva
y la aplicacion de sanciones por incumplimientos regulatorios, al ser esta ultima
de uso exclusivo de entidades del Estado (Superintendencia de Banca,
Seguros y AFP, 2020); y, por otro lado, el escenario perfecto para la presencia
de conflictos de intereses, ya que los integrantes de los Consejos y Comités de
este gremio también ocupaban cargos como funcionarios de las cooperativas

de ahorro y crédito que supervisaban.

32 Mediante la Resolucion SBS N.°621-2003, publicada el 22 de mayo de 2003,
se derogo el literal I) del articulo 39, los articulos 29 al 32; 49 al 53; el articulo
60 y la Octava Disposicién Transitoria de la Resolucion SBS N.°0540-99.
Asimismo, se sustituyeron los articulos 3, 4, 5, 11, 14, 18, 21 y 57 de dicha
Resolucion, por el articulo primero de la Resoluciéon SBS N.°621-2003.
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Il Importancia del sector cooperativo de ahorro y crédito antes del

2019 y deficiencias encontradas

Antes del 2019, el sistema cooperativo de ahorro y crédito se encontraba en
una situacion dificil, debido a que era un sistema en marcha, operaba en un
entorno donde la supervisibn era voluntaria y, adicionalmente, habia
experimentado un crecimiento acelerado en la ultima década, superando
ampliamente a las empresas del sistema financiero (Superintendencia de
Banca, Seguros y AFP, 2024). De hecho, los recursos de los socios invertidos
en las cooperativas de ahorro y crédito registraron un aumento notable entre

los afos 2000 al 2017, tal como se muestra en la Figura 1.

Figura 1

Recursos de los peruanos invertidos en las COOPAC, 2000-2017 (saldos en

millones de soles)

Nota. 1.6 millones de socios invirtieron mas de S/ 11 mil millones en las
cooperativas de ahorro y crédito, en depdsitos y patrimonio. Esta informacion
no incluye recursos de socios captados por cooperativas de ahorro y crédito
que no presentaron informacion a la FENACREP. De “Nuevo Marco de
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Regulacion y Supervision de las Cooperativas de Ahorro y Crédito —
COOPAC”, por Superintendencia de Banca, Seguros y AFP, 2018
(https://acortar.link/ixUkaa).

Especificamente, segun la FENACREP, hasta septiembre de 2017, los cerca
de 1.7 millones de socios de las 157 entidades supervisadas contaban con mas
de S/ 11 mil millones invertidos en las cooperativas de ahorro y crédito en
depdsitos y aportes. Estos depodsitos constituian el 26% de las captaciones del
Sistema Financiero No Bancario; mientras que los activos representaban el
24% de los activos de dicho sector, como se muestra en la Figura 2

(Superintendencia de Banca, Seguros y AFP, 2018).

Figura 2

Las cooperativas de ahorro y crédito en el Sistema Financiero No Bancario

Fuente. De “Supervision de las COOPAC: ¢La luz al final del tanel?”, por
Superintendencia de Banca, Seguros y AFP, Boletin Semanal SBS Informa
N.°2, febrero de 2018 (https://acortar.link/9Gpp7v).

Asimismo, el sistema cooperativo de ahorro y crédito experimenté un

crecimiento anual promedio de activos del 20% durante los afios 2008 - 2018.
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En cambio, tanto el Sistema Bancario como las cajas municipales mostraron un
crecimiento mucho mas moderado, oscilando entre el 5% y 7%
(Superintendencia de Banca, Seguros y AFP, 2022), como se puede ver en la
Figura 3. Este aumento en los activos durante ese periodo se debié a la
captacion exponencial de depositos de los socios, motivados por las altas tasas
de interés ofrecidas por las cooperativas de ahorro y crédito (Superintendencia

de Banca, Seguros y AFP, 2023).

Figura 3

Evolucion de activos, 2008-2018

Nota. Informacion reportada por 138 COOPAC. De “Informe N.°00003-2021-
SACOORP - Informe de gestion SACOOP 2020 para el Congreso de la
Republica”, por Superintendencia de Banca, Seguros y AFP, 2021.

Adicionalmente, se registré6 un aumento en la cantidad de socios. En marzo de
2013, se contabilizaron 1,268,986 millones de socios, mientras que en marzo

de 2018, esta cifra habia ascendido a 1,712,772 millones (Federacion Nacional
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de Cooperativas de Ahorro y Crédito del Peru, 2018, p. 21), como se puede

visualizar en la Figura 4.

Figura 4

Evolucion de socios en las cooperativas de ahorro y crédito

Nota. Informacién actualizada a diciembre de 2018. De “Memoria Anual 2018”
(p. 21), por Federacion Nacional de Cooperativas de Ahorro y Crédito del
Peru, 2018.

Sin embargo, pese a que las cifras demostraban la importancia del sector en el
mercado peruano, su crecimiento fue poco organico, sin una base solida de
solvencia y fue financiado con depdsitos ofrecidos a altas tasas de interés

(Superintendencia de Banca, Seguros y AFP, 2022).

Las altas tasas de interés generaron dos efectos perjudiciales: (i) la necesidad
de realizar inversiones de alta retribucién y, por lo tanto, de alto riesgo; y (ii) la

distorsién de la figura del “socio cooperativista”. En su lugar, se atrajo a una
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suerte de “socio rentista”, poco involucrado en la vida asociativa y gobierno de

su cooperativa (Superintendencia de Banca, Seguros y AFP, 2022).

El crecimiento del sistema cooperativo de ahorro y crédito tampoco estuvo
acompanado de mejoras en cuanto a la calidad de los recursos humanos,
gestion de riesgos, control interno, modernizacion tecnoldgica y sistematizacion
de operaciones y registros contables (Superintendencia de Banca, Seguros y
AFP, 2020), debido a que primé la expansion fisica y el crecimiento
desordenado de las carteras (Superintendencia de Banca, Seguros y AFP,

2024).

Asimismo, muchas entidades carecian de sistemas de informacién adecuados
para registrar sus operaciones y manejar su contabilidad, y aquellas que los
tenian eran vulnerables y faciles de manipular (Superintendencia de Banca,
Seguros y AFP, 2020). Esta situacidon dificultaba la supervisién de las
cooperativas de ahorro y crédito, ya que no se disponia de informacion precisa
sobre cada entidad, su situacidn financiera y sus operaciones

(Superintendencia de Banca, Seguros y AFP, 2020).

Por ello, este crecimiento no solo resultdé ser vacuo y riesgoso, sino que en la
mayoria de casos no implicé una reinversion necesaria para garantizar la
continuidad ni la provision ante posibles contingencias (Superintendencia de
Banca, Seguros y AFP, 2022), cayendo un numero considerable de entidades

en modelos de negocios ambiguos, alejados de su objeto social y, en algunos
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casos, similares a esquemas de actuacion piramidal (Superintendencia de

Banca, Seguros y AFP, 2024).

Por su parte, la falta de supervision obligatoria®® y ausencia de participacion
estatal por muchos afios permitié el uso indebido de la estructura cooperativa
para realizar actividades ilicitas, afectando al sistema formal y al ahorro de los

socios (Superintendencia de Banca, Seguros y AFP, 2020).

Ademas, la afiliacion voluntaria contribuyé al desconocimiento del numero
preciso de cooperativas de ahorro y crédito operando en el pais, asi como las
cifras exactas del sector, incluyendo el numero de ahorristas, los créditos y los
datos relativos al capital de estas instituciones (Superintendencia de Banca,

Seguros y AFP, 2020).

En el afio 2017, de las 348 cooperativas de ahorro y crédito encuestadas en
ese momento, solamente el 70,1% estaba siendo supervisada por algun érgano
o entidad, de acuerdo con el Censo Nacional de Cooperativas realizado en
dicho afio. Es decir, el 29,9% de estas entidades operaba y captaba dinero de
sus miembros sin estar sujetas a ningun tipo de lineamiento disefiado para
proteger los ahorros de los socios (Instituto Nacional de Estadistica e

Informatica, 2017, p. 41).

33 Esta ausencia de supervision estatal se debid principalmente al marco legal
que regia a las cooperativas de ahorro y crédito hasta el 31 de diciembre de
2018, pues antes de la implementacién de la Ley COOPAC, estas
organizaciones se regian por lo establecido en la Ley General de Cooperativas
y las disposiciones originales de la Vigésima Cuarta Disposicion Final
Complementaria de la Ley General (Superintendencia de Banca, Seguros y
AFP, 2020).
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Por lo tanto, era indispensable realizar cambios normativos que lograran una
supervision que proteja a las grandes cantidades de pequefios depositantes,
que no contaban con la informaciéon ni la capacidad de supervisar el

comportamiento riesgoso de estas entidades (Westley y Branch, 2000, p. 11)

Contar con normas especializadas y con una supervision efectiva contribuiria
al cumplimiento de lo dispuesto en el articulo 87 de la Constitucidn, ya que si
bien es cierto las cooperativas de ahorro y crédito no son empresas del sistema
financiero, captan depdsitos de sus socios, que constituyen parte del ahorro

que la Constitucion protege (Chavez, 2018, p. 12).

M. Inicio de la supervision efectiva de las COOPAC

En junio de 2018, luego de mas de 15 afios y multiples intentos por parte de la
Superintendencia de modificar el marco legal aplicable a las cooperativas de
ahorro y crédito, con el objetivo de abordar el riesgo que representaba la falta
de supervisidon efectiva de entidades que captaban depdsitos de sus socios,
tanto para los depositantes como para el publico en general (aspecto sera
desarrollado ampliamente en el cuarto capitulo), el Pleno del Congreso aprobo
el dictamen recaido en los Proyectos de Ley N.°350/2016-CR y 1161/2016-
SBS, en la sesion de fecha 13 de junio de 2018. Este dictamen otorgd a la
Superintendencia la labor de regular y supervisar a las cooperativas de ahorro
y créditos y sus Centrales (Superintendencia de Banca, Seguros y AFP, 2020),

en concordancia con lo senalado en el articulo 87 de la Constitucion.
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Es asi como el 19 de julio de 2018 se promulgé la Ley COOPAC, con la finalidad
de fortalecer el sistema cooperativo de ahorro y crédito en beneficio de los
socios cooperativistas, y cubrir los vacios legales del TUO LGC respecto a
medidas prudenciales, idoneidad de directivos y trabajadores, entre otros
aspectos. La norma entr6 en vigencia el 1 de enero de 2019, con excepcion de
los articulos 7 y 8, y las Disposiciones Complementarias Finales Tercera,

Cuarta y Séptima, que entraron en vigencia al dia siguiente de su publicacion.

La Ley COOPAC determind la creacion de la Superintendencia Adjunta de
Cooperativas® (en adelante, SACOOP) al interior de la Superintendencia,
como la unidad organica y funcional encargada de la supervision,
intervencion®, disolucién y sancién de las COOPAC y Centrales de COOPAC.
Para que su supervision efectiva inicie el 01 de enero de 2019, se la doté de
recursos humanos vy fisicos (Superintendencia de Banca, Seguros y AFP,

2020).

34 Mediante la Resolucion SBS N.°3912-2018 de fecha 05 de octubre de 2018,
se actualizé la estructura organizativa de la Superintendencia, incluyendo a la
SACOOP como o6rgano encargado de la supervision de las COOPAC
(Superintendencia de Banca, Seguros y AFP, 2020).

35 Este régimen abarca la intervencion que realiza la Superintendencia a la
COOPAC que ha incurrido en las causales detalladas en el Reglamento de
Regimenes Especiales. Como consecuencia de la intervencion, la entidad
debe suspender sus operaciones y la administracion de la misma pasa a estar
a cargo de los Representantes de la Superintendencia designados, quienes
se encargan de convocar y llevar a cabo la Asamblea General a fin de dar a
conocer a los socios sobre la declaracion de intervencién de la COOPAC, sus
efectos y el plazo maximo con el que cuentan para levantar la o las causales
de intervencion, asi como las acciones operativas inherentes a la misma.
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Asimismo, la norma atribuy6 a la Superintendencia la labor de supervisar a las
COOPAC bajo un esquema modular que consta de tres niveles, en funcién al

monto de sus activos:

- Nivel 1: COOPAC cuyo monto total de activos sea hasta 600 UIT.
- Nivel 2: COOPAC cuyo monto total de activos sea mayor a 600 UIT, y hasta
65,000 UIT.

- Nivel 3: COOPAC cuyo monto total de activos sea mayor a 65,000 UIT.

Esta clasificacidon implica que la supervisidn y regulacion se realice en funcidn
al Nivel de cada entidad. En el caso de las COOPAC de Nivel 1, la supervision
y regulacion se centra en verificar el cumplimiento de los requisitos para
inscribirse en el Registro COOPAC, para lo cual se pueden realizar visitas in
situ previo aviso. Por su parte, para las COOPAC de los Niveles 2 y 3, la
regulacion y supervision es acorde a los riesgos que corresponden a las
operaciones que llevan a cabo; en otras palabras, se trata de una supervision

integral prudencial.

Adicionalmente, la Tercera Disposicion Complementaria Transitoria de la Ley
COOPAC dispuso que durante los seis primeros anos, contados desde la
entrada en vigencia de la norma, la SACOOP contaria con el apoyo de
colaboradores técnicos para la labor de supervision de las COOPAC de los
Niveles 1, 2 y 3. Luego de este periodo, la SACOOP sdlo podra contar con el
apoyo de colaboradores técnicos para supervisar a las COOPAC de los Niveles

1y 2. En el caso de las COOPAC de Nivel 3, no se requerira apoyo alguno.
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A la fecha, el colaborador técnico es la FENACREP, institucion gremial con la
cual la Superintendencia suscribié un convenio de colaboracion técnica en
2019. En ningun caso esta suscripcion implica la renuncia o delegacion de

competencias que le corresponden al regulador en favor del colaborador.

1. Proceso de registro

Uno de los elementos fundamentales introducidos por la Ley COOPAC fue la
creacion del Registro COOPAC, como la herramienta principal para determinar
el numero exacto de entidades que estarian bajo el control de la

Superintendencia.

a. Fase inicial

Cuando se cre6 el Registro COOPAC, su objetivo principal en ese momento
era identificar el numero de COOPAC existentes y facilitar su inscripcion, pues
venian operando sin registro alguno y sin una supervisiéon efectiva. Para llevar
a cabo esta labor, se cred el aplicativo denominado “Sistema de Registro
COOPAC?, al cual todas las COOPAC debian ingresar y completar su registro
desde la pagina institucional de la Superintendencia (Superintendencia de
Banca, Seguros y AFP, 2020), en un plazo de 90 dias calendario desde la
entrada en vigencia de la Ley COOPAC, caso contrario, toda COOPAC

existente y operativa incurriria en informalidad financiera®®, debiendo proceder

3 En caso se detecten a cooperativas de ahorro y crédito captando recursos
de sus socios sin estar inscritas en el Registro COOPAC, la Superintendencia
debe proceder a clausurar sus oficinas, contando para ello con el apoyo del
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a la clausura de sus oficinas (Superintendencia de Banca, Seguros y AFP,

2024).

b. Modificaciones al procedimiento de Registro

Inicialmente, el proceso de Registro se sustenté unicamente en las
declaraciones juradas de los representantes de las COOPAC, por lo cual la
Superintendencia se limité a aceptar los datos proporcionados por ellos. Esto
resultd en la identificacion de multiples inconsistencias entre la informacién
proporcionada a través del Registro y la realidad encontrada durante la

supervision (Superintendencia de Banca, Seguros y AFP, 2024).

Ademas, dicha supervision evidencio que algunas COOPAC, desde el inicio de
su inscripcion y/o con anterioridad a este, registraban patrimonio negativo,
minima o nula liquidez para afrontar los costos de sus operaciones, direcciones
inubicables, inexistencia de registros contables, entre otras inconsistencias

(Superintendencia de Banca, Seguros y AFP, 2024).

Asimismo, con relacion a los directivos y principales funcionarios de las
COOPAC, se observd que estos desconocian los principios y valores
cooperativos, las normas aplicables a las COOPAC y el funcionamiento del

sistema COOPAC (Superintendencia de Banca, Seguros y AFP, 2021).

Ministerio Publico. Asimismo, podra incautar la documentacion que encuentre,
para lo cual el regulador podra demandar el apoyo de la fuerza publica. Cabe
resaltar que unicamente las COOPAC y Centrales de COOPAC inscritas en el
Registro COOPAC cuentan con autorizacién para captar depdsitos de sus
socios, quedando prohibidas de operar como COOPAC, cooperativas de
diferente tipologia.
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Por estas razones, y en la medida que el plazo para el registro de las COOPAC
existentes a la fecha de entrada en vigencia de la Ley COOPAC ya habia
vencido, y por lo tanto debian haber quedado debidamente inscritas
(Superintendencia de Banca, Seguros y AFP, 2024), la Superintendencia inicié
la revisién del procedimiento de inscripcion en el Registro COOPAC, con la
finalidad de establecer criterios que permitan que las nuevas COOPAC o
Centrales de COOPAC, cuando sean inscritas en el Registro, estén en la
capacidad de cumplir con las exigencias minimas de funcionamiento

(Superintendencia de Banca, Seguros y AFP, 2020).

Por ello, mediante la Resolucion SBS N.°2157-2020, publicada el 08 de
septiembre de 2020, se modifico el Reglamento de Registro. Esta modificacion
se centro en la verificacion previa de: (i) los requisitos de idoneidad moral y
técnica de los directivos y principales funcionarios, y que no se encuentren
incursos en los impedimentos senalados en el articulo 6 del Reglamento; (ii) el
conocimiento de los directivos sobre el marco legal y regulatorio aplicable a las
COOPAQC,; vy (iii) que la nueva entidad cuente con activos liquidos suficientes
para iniciar operaciones de intermediacién financiera (Superintendencia de

Banca, Seguros y AFP, 2021).

En consecuencia, se modifico el “Sistema de Registro COOPAC”, con la

finalidad de permitir que la solicitud de la entidad contenga declaraciones

juradas sobre los aspectos mas relevantes de su situacion financiera, la
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idoneidad de sus directivos y gerente general, y otros sefialados en la norma

(Superintendencia de Banca, Seguros y AFP, 2021).

c. Evoluciéon del numero de COOPAC

La Ley COOPAC también establecié que todas las COOPAC constituidas antes
de su entrada en vigencia tenian un plazo de tres meses para registrarse en el
Registro COOPAC. Cuando finalizé dicho periodo, al 01.04.2019, se recibieron
413 solicitudes de COOPAC para poder ser evaluadas. De estas, 378 fueron

inscritas3’ (Superintendencia de Banca, Seguros y AFP, 2020).

Al cierre del afo, el Registro contaba con un total de 433 COOPAC y 1 Central
(Superintendencia de Banca, Seguros y AFP, 2020). Asimismo, durante dicho
afo se crearon 74 COOPAC, lo que quiere decir que bajo el procedimiento de
ese entonces el numero de entidades podria haber aumentado en al menos 50
COOPAC por afio (Superintendencia de Banca, Seguros y AFP, 2020). Esta
situacion era perjudicial, ya que significaba que los recursos necesarios para
realizar una supervision efectiva tendrian que aumentar con el transcurso del
tiempo (Superintendencia de Banca, Seguros y AFP, 2020), debido a que los
fondos recaudados a través de las contribuciones eran menores que los costos

de supervision (Superintendencia de Banca, Seguros y AFP, 2020).

37 Cuando una COOPAC obtiene el Registro, la Superintendencia le asigna un
numero de registro, su nivel modular y el nivel de operaciones. Este ultimo es
el que determina el listado de actividades que puede realizar. El nivel de
operaciones puede diferir del nivel modular. Para las COOPAC constituidas
después del 2019, independientemente del nivel modular que se le otorgue,
siempre iniciaran con autorizacion para realizar operaciones del Nivel 1.
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En el 2020, debido a la pandemia, solamente se llevo a cabo el registro de 4
COOPAC y 1 Central (Superintendencia de Banca, Seguros y AFP, 2021).
Ademas, se excluyeron a 2 COOPAC, resultando en un total de 435 COOPAC
y 2 Centrales inscritas al finalizar dicho afo (Superintendencia de Banca,

Seguros y AFP, 2021).

A diciembre de 2021, existian 426 COOPAC y 2 Centrales (Superintendencia
de Banca, Seguros y AFP, 2022), luego de haberse excluido del Registro a 9
COOPAC (Superintendencia de Banca, Seguros y AFP, 2022). Durante ese
afno, ninguna entidad logré su inscripcion, pues en funcion a los nuevos
requisitos establecidos por la norma, ninguna pudo acreditar las exigencias
financieras y contables, ni las condiciones para su inscripcion

(Superintendencia de Banca, Seguros y AFP, 2024).

Por su parte, a inicios del afio 2022, se evalud y acepto la solicitud de registro
de una COOPAC, incrementando el numero total de entidades a 427 COOPAC
y 2 Centrales (Superintendencia de Banca, Seguros y AFP, 2023). Sin
embargo, en el transcurso del afio se excluyeron a 79 COOPAC, llegando a un
total de 348 COOPAC y 2 Centrales (Superintendencia de Banca, Seguros y

AFP, 2023).

Al ano siguiente se excluyeron 63 COOPAC, por lo que al 31 de diciembre de

dicho afo, estaban registradas 285 COOPAC y 2 Centrales.
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Estas cifras evidencian que desde que la Superintendencia asumio la labor de
supervision, Peru ha experimentado una disminucion importante en el numero

de COOPAC, como se puede observar en la Figura 5 (ver Anexo N.°1).

Figura 5

Evolucién del numero de COOPAC y Centrales de COOPAC, 2019-2023

- COOPAC inscritas en el Registro

- COOPAC retiradas del Registro (por disolucién directa, por transformacién a cooperativa de servicios multiples, por citar ej.)

Fuente. De “Informe N.°00009-2024-SACOORP - Informe de gestion SACOOP
2023”7, por Superintendencia de Banca, Seguros y AFP, 2024.

2. Principales medidas para estabilizar el sistema COPAC

Luego de la entrada en vigencia de la Ley COOPAC, la Superintendencia llevo
a cabo distintas actividades de supervision con la finalidad de estabilizar el
sector y hacer del sistema COOPAC uno viable, por lo que desde el 2019 se
sentaron las bases regulatorias y supervisoras para reforzar al sistema

COOPAC (Superintendencia de Banca, Seguros y AFP, 2024).
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Durante ese afio, se detectaron reiterados incumplimientos en el envio de
informacion y/o presentacion de informacién deficiente. A pesar de las
prorrogas otorgadas para la presentacion de la informacion financiera, mas del
30% de las COOPAC no cumplié con dicha obligacion al 31 de diciembre de
2019, y aquellas que si lo hicieron, mostraron errores y deficiencias en la
calidad e integridad de sus reportes (Superintendencia de Banca, Seguros y
AFP, 2020). Ademas, el 53% de las COOPAC registradas (230 COOPAC) no
cumplié con la entrega de informacion sobre sus nuevos directivos ni sus

declaraciones juradas (Superintendencia de Banca, Seguros y AFP, 2020).

Asimismo, se identific6 a muchas COOPAC con sistemas operativos y
contables obsoletos, lo cual no solo afect6 la integridad del reporte regulatorio,
sino también la gestion financiera y expuso al patrimonio a distintos riesgos

(Superintendencia de Banca, Seguros y AFP, 2020).

Esta suma de deficiencias reveld que el sector se encontraba en una fase de
sinceramiento de situacién financiera que podia durar afos, conocida como
“‘etapa de estabilizacion”. Esta etapa busca que las COOPAC sinceren sus
estados financieros, implementen estandares minimos de buenas practicas en
gobierno corporativo y gestion financiera, y fortalezcan su patrimonio como
requisito fundamental para proteger los ahorros de los socios

(Superintendencia de Banca, Seguros y AFP, 2020).

En este contexto, la Superintendencia ha realizado diversas actividades de

supervision in situ y extra situ, como visitas de verificacion de informacion

66



financiera, visitas de inspeccion de caracter general, visitas de verificacion de
oficinas, reuniones de seguimiento con los auditores externos de las COOPAC
y con los proveedores de los sistemas de informacion, etc. (Superintendencia

de Banca, Seguros y AFP, 2020).

Estas acciones, junto con las reuniones con las COOPAC, permitieron a la
Superintendencia conocer los modelos de desarrollo y aproximar los primeros
perfiles de riesgo (Superintendencia de Banca, Seguros y AFP, 2020). Luego
de este diagndstico inicial, la Superintendencia se encargo de realizar acciones
de supervision en funcion del tamafo y riesgo de las entidades

(Superintendencia de Banca, Seguros y AFP, 2020).

Con la llegada de la pandemia, la SACOOP adopto6 una politica de seguimiento
diario, tanto individual como sistémico, de aspectos como la liquidez, calidad
de la cartera crediticia y calidad operativa de las COOPAC (Superintendencia
de Banca, Seguros y AFP, 2021), utilizando llamadas telefénicas y reuniones
virtuales, con la finalidad de diagnosticar las necesidades del sector e identificar
tempranamente las alertas que permitan a las COOPAC tomar medidas para
mitigar los efectos adversos sobre su liquidez y solvencia (Superintendencia de
Banca, Seguros y AFP, 2021). De este modo, la SACOOP priorizé la remisién
de informacion econdmica financiera critica y puso en marcha una modalidad
reforzada de supervision extra-situ (Superintendencia de Banca, Seguros y

AFP, 2021).
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Como respuesta a esta situacion, algunas COOPAC aprovecharon la coyuntura
para replantear sus modelos de desarrollo, cerraron oficinas inviables,
ralentizaron su crecimiento, reforzaron su solvencia capitalizando sus
remanentes, replantearon su politica de precios e identificaron eficiencias en
torno a los aspectos operativos (Superintendencia de Banca, Seguros y AFP,
2021). Mientras que otras entidades se limitaron a sobrellevar la pandemia, sin
implementar cambios que garanticen su viabilidad a largo plazo

(Superintendencia de Banca, Seguros y AFP, 2021).

Aunque la crisis sanitaria agudizé la situacidn econdémica y financiera de
algunas COOPAC en ciertos casos, la mayoria de los problemas eran
estructurales y previos a la entrada en vigencia de la Ley COOPAC
(Superintendencia de Banca, Seguros y AFP, 2021). En otras palabras, la
pandemia exacerbo los indicadores de inestabilidad y las deficiencias en la

solvencia de las entidades (Superintendencia de Banca, Seguros y AFP, 2021).

Esta situacion motivo a la Superintendencia a mantener su intencion de regular
solamente aspectos clave que requieren atencién inmediata. En consecuencia,
no se incremento la carga regulatoria; en su lugar, se realizaron ajustes o
precisiones a la normativa ya existente (Superintendencia de Banca, Seguros
y AFP, 2024). Un ejemplo concreto se refleja en las modificaciones realizadas
al Reglamento COOPAC, las cuales tuvieron como objetivo aplazar los
cronogramas de adecuacion a ciertos requerimientos prudenciales, como la
constitucién de provisiones (Superintendencia de Banca, Seguros y AFP,

2024).
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Ademas, la Superintendencia implementé medidas prudenciales de caracter
preventivo, medidas concretas para el fortalecimiento patrimonial, supervision
reforzada y uso de atribuciones legales para proteger los activos que respaldan

los depésitos de los socios (Superintendencia de Banca, Seguros y AFP, 2024).

En los casos de supervision reforzada®, donde se identifico situaciones de
inestabilidad financiera, la Superintendencia establecio restricciones operativas
con la finalidad de salvaguardar los intereses de los socios depositantes,
prohibiendo a las entidades en esta situacion recibir nuevos depdsitos de sus
socios de cualquier naturaleza; otorgar a deudores no minoristas, créditos o
cualquier facilidad crediticia con o sin garantia; transferir la propiedad de bienes
muebles o inmuebles; entre otras medidas (Superintendencia de Banca,

Seguros y AFP, 2024).

La regulacién de la Superintendencia también establecié limites a la
concentracion de créditos e inversiones, asi como rigurosos procedimientos de
gestion de riesgos crediticios y requerimientos de capital y provisiones, con el

objetivo de salvaguardar los depdsitos de los socios mediante un crecimiento

38 En virtud a lo dispuesto en el articulo 349 y el numeral 4-A de la Vigésima
Cuarta Disposicion Final y Complementaria de la Ley General, asi como a la
Décimo Primera Disposicion Complementaria Final del Reglamento
COOPAC, en los casos en los que se identificé inestabilidad financiera, con la
finalidad de proteger los ahorros de los socios, la Superintendencia establecio
restricciones operativas, tales como la prohibicion de recibir nuevos depasitos,
otorgar a deudores no minoristas créditos con o sin garantia, entre otros
(Superintendencia de Banca, Seguros y AFP, 2023). Estas prohibiciones se
impusieron por plazos establecidos.
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de activos sano y sostenible (Superintendencia de Banca, Seguros y AFP,

2024).

Asimismo, con la finalidad de eliminar los aspectos estructurales identificados
que obstaculizan la solvencia del sistema COOPAC, la Superintendencia
consider6 fundamental que las COOPAC se enfoquen en ordenar sus registros
contables, sincerar su situacioén financiera, reforzar su solvencia y replantear
sus modelos de desarrollo, centrandose en la gestion prudente del riesgo y la

autosostenibilidad (Superintendencia de Banca, Seguros, y AFP, 2024)

Las COOPAC viables, que resistieron los impactos de la pandemia y la
inestabilidad politica y social reciente, ademas de adoptar medidas en base a
las recomendaciones mencionadas, se encuentran trabajando en una segunda
linea de recomendaciones, entre las que se destacan: (i) la profesionalizacion
de personal técnico; (ii) el fortalecimiento de los mecanismos de control interno
y la gestion integral de riesgos; (iii) la planificacion para potenciales
contingencias; (vi) el fortalecimiento de las areas y practicas de recuperacion
de créditos; y (v) el desarrollo de metodologias para determinar los precios de
los productos activos y pasivos (“pricing”), con el objetivo de garantizar su

autosostenibilidad (Superintendencia de Banca, Seguros y AFP, 2024).

Ademas, las COOPAC que muestran viabilidad financiera continuan

internalizando la importancia del buen gobierno corporativo y el cumplimiento

de los requerimientos regulatorios, entre los cuales se encuentran la
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constitucion de provisiones o el reconocimiento de pérdidas debido a malas

decisiones de inversion (Superintendencia de Banca, Seguros y AFP, 2024).

No obstante, a la fecha, aun subsisten condiciones estructurales que afectan la
viabilidad de un numero considerable de COOPAC (Superintendencia de
Banca, Seguros y AFP, 2023), de modo que la Superintendencia continua con
el proceso de estabilizacién, adecuacion y consolidacién de las COOPAC
viables y la salida de aquellas que no lo son o0 que cayeron en insolvencia

(Superintendencia de Banca, Seguros y AFP, 2024).

En este proceso de estabilizacion es necesario que todos los agentes que
participan en el sistema COOPAC cumplan su rol de manera activa y
responsable (Superintendencia de Banca, Seguros y AFP, 2024). Esta etapa
es importante con miras al inicio de la cobertura del FSDC, pues se estima que
la implementacion de esta cobertura, para aquellas COOPAC que hayan
cumplido con el pago de 24 primas, tenga lugar a finales de enero de 2025

(Superintendencia de Banca, Seguros y AFP, 2024).

3. Fondo de Seguro de Depédsitos Cooperativo (FSDC)

Antes del 2019, no existia un Fondo de Seguro de Depdsitos que proteja los
ahorros de los socios cooperativistas, pues pese a que la FENACREP habia
creado un Fondo de Garantia con esa finalidad, solamente contaba con la
participacion de 22 entidades y no tenia la fuerza legal que requeria

(Superintendencia de Banca, Seguros y AFP, 2018).
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Con la entrada en vigencia de la Ley COOPAC, se creo el Fondo de Seguro de
Depositos Cooperativo (en adelante, FSDC??), como una persona juridica de
derecho privado, distinta al Fondo de Seguro de Depdsito a que se refiere el
Capitulo Il del Titulo | de la Seccidon Segunda de la Ley General, con la finalidad

de garantizar los depdsitos de los socios cooperativistas.

Las COOPAC que captan depésitos de sus socios, que se encuentran inscritas
en el Registro COOPAC, y que hayan ingresado al FSDC, deben efectuar el
pago de las primas correspondientes, como minimo, durante veinticuatro
meses, para que los depdsitos de sus socios se encuentren respaldados. El
monto maximo de cobertura por socio para cada COOPAC miembro,
comprendidos los intereses, es de S/ 5 000.00 para las COOPAC de Nivel 1y
de Nivel 2 con activos menores o iguales a 32 200 UIT; y de S/. 10 000.00 para
las COOPAC miembro de Nivel 2 con activos totales mayores a 32 200 UIT, y

de Nivel 3.

Debido a que el FSDC no contd con un aporte de capital inicial, como en su
momento el Banco Central otorgd al Fondo de Seguro de Depésitos del Sistema
Financiero, y dado a que la acumulacion de recursos para afrontar la protecciéon
del ahorro de los socios es gradual y podria no ser suficiente, existe el riesgo
de que el FSDC no pueda cumplir con su cobertura, generando inestabilidad

sistémica y social al ser percibido como una herramienta poco eficaz para

39 Mediante la Resolucion SBS N.°5061-2018, se aprob6 su Reglamento, que
posteriormente fue modificado por la Resolucion SBS N.°5646-2019, y
mediante la Resolucién SBS N.°0158-2020 y su modificatoria, se formalizé su
constitucion.
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proteger los depdsitos de los socios del sistema COOPAC (Superintendencia

de Banca, Seguros y AFP, 2020).

En consecuencia, antes de que el FSDC comience a cubrir los depdsitos de los
socios, es necesario contar con entidades saludables, cuyos aportes permitan
acumular suficientes recursos antes de que el FSDC sea fundamental para
asistir a una COOPAC (Superintendencia de Banca, Seguros y AFP, 2020),
pues es la solvencia y estabilidad del Sistema COOPAC y la acumulacién de
recursos, lo que permitira al FSDC capitalizarse para afrontar la proteccion de
los ahorros de los socios (Superintendencia de Banca, Seguros y AFP, 2022).
En ese sentido, es crucial fortalecer la solvencia de las COOPAC vy evitar que

el FSDC cubra depdésitos de entidades proximas a salir del mercado.

Considerando estos aspectos, y con la finalidad de aligerar los costos
regulatorios de las COOPAC, que ademas enfrentaban los efectos de la
pandemia y las medidas del gobierno para contenerla, la Resolucion SBS
N.°1439-2020 autorizé al FSDC iniciar la recaudacién de las primas en abril de
2021. Esto retrasé el inicio de la cobertura del FSDC por algunos meses,
brindando ayuda a las entidades que culminaron el 2020 con resultados poco
favorables, otorgandoles mas de un afio adicional para minimizar el riesgo
sistémico, pues era indispensable que las COOPAC implementen planes de
mejora y fortalezcan su solvencia (Superintendencia de Banca, Seguros y AFP,

2021).
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Ademas, ante una nueva solicitud del gremio de COOPAC, y considerando que
los duerios de las COOPAC son también los beneficiarios de la cobertura, la
Resolucion SBS N.°439-2021 autoriz6é al FSDC iniciar la recaudacion de las
primas en abril de 2022 (Superintendencia de Banca, Seguros y AFP, 2022).
Aprovechando este aplazamiento, la Superintendencia consulté a la
Confederacién Alemana de Cooperativas - DGRV*? si era necesario realizar
algunos ajustes a los aspectos técnicos del FSDC, debido a los cambios en las
condiciones financieras de las COOPAC. Esta espera motivo a aplazar por un
trimestre el inicio del cobro de las primas, hasta junio de 2022, mediante la
Resoluciéon SBS N.°1087-2022 (Superintendencia de Banca, Seguros y AFP,

2023).

Finalmente, debido a los problemas financieros que enfrentaban las COOPAC
desde antes de la entrada en vigencia de la Ley COOPAC, agravados por los

efectos de la pandemia, se considerd oportuno, mediante la Resolucién SBS

40 Es una organizacion de alto nivel que actiia como la principal auditora en el

sector cooperativo de Alemania. Durante mas de cuatro décadas, se ha
enfocado en la cooperacion internacional para el desarrollo. En mas de 30
paises aliados, la DGRV proporciona asesoramiento y apoyo para establecer
y fortalecer sistemas y estructuras cooperativas, con el propésito de promover
un desarrollo sostenible en este sector (Confederacion Alemana de
Cooperativas - DGRV, s.f.). Para mas detalle, véase el siguiente enlace:
https://www.dgrv.coop/es/acerca-de-nosotros/.
La Superintendencia y la DGRV suscribieron un Convenio Marco de
Cooperacién para la Ejecuciéon del Programa de Fortalecimiento de la
Regulacion y Supervision de las Cooperativas de Ahorro y Crédito del Peru,
cuyo objetivo es el fortalecimiento institucional de la Superintendencia a través
de la capacitacion, asistencia técnica y transferencia de herramientas a fin de
mejorar los proyectos, programas y actividades de la Superintendencia
relacionadas con las COOPAC (Superintendencia de Banca, Seguros y AFP,
2024).
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N.°1297-2023, suspender por el plazo de seis meses el cobro de las primas del

primer y segundo trimestre del 2023, reanudandose en octubre de dicho afio.

En sintesis, la Superintendencia ha realizado distintos aplazamientos con la
finalidad de contar con COOPAC viables, pues es la solvencia y estabilidad del
sistema COOPAC, y la acumulacién de recursos mediante las primas
recaudadas, lo que convertira al FSDC en un instrumento idéneo para cubrir

los depésitos de los socios (Superintendencia de Banca, Seguros y AFP, 2024).

IV. Caracteristicas principales de las COOPAC

Luego de haber desarrollado los cambios introducidos por la Ley COOPAC y
las acciones realizadas por la Superintendencia para estabilizar el sector, es
necesario explicar las caracteristicas principales de las COOPAC y su

regulacion principal.

Las COOPAC son entidades asociativas cuyo principal objetivo es generar
bienestar en sus socios, brindandoles servicios financieros. Esta naturaleza
especial se debe a los principios y valores cooperativos que estas entidades

estan llamadas a seguir (Superintendencia de Banca, Seguros y AFP, 2023).

A diferencia del sistema financiero, conformado por sociedades de capitales, el
Sistema COOPAC esta compuesto por sociedades de personas, donde el
elemento personal, o intuito personae, es fundamental para su conformacioén y

funcionamiento. En cambio, en las sociedades de capitales, el elemento
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personal no interesa mucho, lo que importa es la acumulacion impersonal de

capital; es decir, el elemento capital o intuito pecuniae.

Las COOPAC también son diferentes a las cooperativas de ahorro y crédito
autorizadas a captar recursos del publico, debido a que forman parte del

sistema financiero, por lo tanto, no se rigen por el TUO LGC.

Sin embargo, aunque son entidades especiales y distintas a las del sistema
financiero en cuanto al desarrollo de sus actividades, las COOPAC estan
expuestas a los mismos riesgos que otras entidades supervisadas que
intermedian con ahorros. Por este motivo, la Superintendencia se encarga de
regular y supervisar la gestion adecuada de estos riesgos, con el fin de
salvaguardar los ahorros de los socios (Superintendencia de Banca, Seguros y

AFP, 2023).

De conformidad con el literal f. del numeral 1 de la Vigésimo Cuarta Disposicion
Final y Complementaria de la Ley General, modificada por la Ley COOPAC, las
COOPAC serigen por el TUO LGC, salvo en las materias objeto de la Vigésimo
Cuarta Disposicion Final y Complementaria, y normas reglamentarias emitidas
por la Superintendencia, en concordancia con lo estipulado en el numeral 1 del

articulo 73 del TUO LGC.

En cuanto a su constitucion, esta debe ser acordada por la Asamblea General,
la cual debe aprobar tanto el estatuto como la suscripcion de su capital inicial.

La formalizacion de este acto fundacional debe constar en Escritura Publica o
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en documento privado con firmas certificadas por un notario o, en su defecto,

por el Juez de Paz.

Para poder ser inscritas en los Registros Publicos, las COOPAC deben
presentar sus estatutos a la Superintendencia para la revisién previa de la
legalidad de sus articulos y su posterior aprobacion. Sin esta aprobacién previa,

no es posible la inscripcidon del Estatuto ni sus eventuales modificaciones.

Respecto al numero de socios, la Ley COOPAC no establece un numero
minimo ni maximo para la constitucion de una COOPAC; sin embargo,
considerando la existencia de cuatro 6rganos directivos, lo sefialado en el literal
k. del numeral 1 de la Ley COOPAC, que dispone que son directivos aquellos
socios titulares de los Consejos y Comités, asi como los miembros suplentes
de cada uno de ellos, y lo dispuesto en la Unica Disposicién Final del
Reglamento de Autocontrol Cooperativo, el cual sefiala que el Vicepresidente
del Consejo de Administracion es el Presidente del Comité de Educacion, se

requiere como minimo 15 socios directivos.

En relacion al capital inicial, éste se constituye mediante las aportaciones de
los socios, y es variable e ilimitado en funcion a estas aportaciones. En otras
palabras, el capital social de las COOPAC incrementa o disminuye de manera
constante conforme los socios ingresan o se retiran, sin necesidad de adoptar
acuerdos especiales para tales efectos, a diferencia de las sociedades, donde
se requiere de un acuerdo de la Junta General de Accionistas para aprobar la

variacion del capital social.
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Las aportaciones realizadas confieren a los socios los mismos derechos y
obligaciones, son de igual valor y estan representadas en certificados de
aportacion, los cuales son indivisibles, transferibles segun las condiciones
establecidas en el Reglamento y estatuto, y nominativos; es decir, se emiten a
nombre de un socio y no pueden ser al portador ni ser negociados en el
mercado. Independientemente del valor de su aporte, cada socio cuenta con
un voto en la Asamblea, a diferencia de las entidades que conforman el sistema

financiero, donde los acuerdos se determinan segun el valor de las acciones.

Asimismo, en caso de que las COOPAC generen excedentes, estos deben
distribuirse en proporcion a las operaciones individuales de cada socio;
mientras que en las empresas del sistema financiero, las utilidades suelen

repartirse de acuerdo al numero de acciones que posee cada accionista.

En relacion a la proteccion del capital social, el articulo 23 del TUO LGC sefiala
que la cooperativa puede diferir la aceptacion del retiro del socio, si es que este
cuenta con deudas exigibles a favor de la entidad, o si su situacion econémica
o financiera no lo permite. Asimismo, el articulo 38 del mismo cuerpo normativo,

indica que la reduccion del capital no puede exceder del 10% anual de este.

En cuanto al régimen administrativo y buen gobierno corporativo, las COOPAC

deben contar, en el nivel directivo, con una Asamblea General, ya sea de socios

o delegados, con Consejos de Vigilancia y de Administracion, y con Comités
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Electoral y de Educacion, estos dos ultimos conforman los denominados

organos de apoyo. En el nivel ejecutivo se encuentra el gerente general*'.

La Asamblea General es la autoridad suprema de las COOPAC y sus acuerdos
son vinculantes para todos los socios, tanto presentes como ausentes, siempre
y cuando se adopten de acuerdo a lo estipulado en la Ley y el estatuto.
Asimismo, se encarga de la direccién de la COOPAC, asi como de aprobar,
reformar e interpretar el estatuto, y de elegir y remover a los miembros de los
Consejos de Administracion, de Vigilancia y Comité Electoral, entre otras

competencias detalladas en el articulo 27 del TUO LGC.

En cuanto al Consejo de Administracion, es el 6rgano responsable de la
administracion de la COOPAC. Sus funciones incluyen asegurar el
cumplimiento de la ley, el estatuto y los acuerdos de la Asamblea General, asi
como elegir y remover al gerente y, a propuesta de este ultimo, elegir a los
demas funcionarios y trabajadores, autorizar el otorgamiento de poderes, entre

otras funciones desarrolladas en el articulo 30 del TUO LGC.

Por otro lado, el Consejo de Vigilancia es el 6rgano fiscalizador de la COOPAC
y debe actuar sin interferir ni suspender las funciones o actividades de los
organos fiscalizados. Sus atribuciones, sefaladas en el articulo 31 del TUO

LGC, no pueden ser ampliadas por el estatuto ni por la Asamblea General.

41 Esta constituye la estructura basica de toda COOPAC, pero es posible que
cuenten con otros trabajadores y érganos de apoyo.
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Por su parte, el Comité Electoral es el 6rgano encargado de los procesos
electorales de las COOPAC, y el Comité de Educacion tiene la funcién de llevar
a la practica el principio cooperativo “Educacion, formaciéon e informacion”,
capacitando a los socios para que pueda tomar decisiones que les permitan

llegar a la eficacia cooperativa.

En el nivel ejecutivo, el gerente general es el funcionario de mas alto nivel de
la entidad, y ejerce la representacion administrativa y judicial de la misma.
Ademas, tiene la responsabilidad de ejecutar los acuerdos de la Asamblea

General y del Consejo de Administracion.

En relacién al desarrollo de sus operaciones, las COOPAC que se inscriben en
los Registros Publicos también deben inscribirse en el Registro COOPAC para
poder captar depédsitos de sus socios. Para ello, deben cumplir adicionalmente
con todos los requisitos establecidos en el Reglamento de Registro. El Registro
COOPAC determina el listado de COOPAC y Centrales de COOPAC que se
encuentran autorizadas a operar, y las operaciones que pueden realizar

dependen del Nivel de Operaciones otorgado por la Superintendencia.

Para ser inscritas en el Registro COOPAC, es esencial que los directivos de la
entidad cuenten con idoneidad moral y no estén incursos en los impedimentos
previstos en el articulo 6 del Reglamento de Registro. El gerente general
también debe cumplir con estos criterios y no estar incurso en ningun
impedimento, asi como observar los requisitos de idoneidad técnica y moral

que lo califiquen para desempenfar el cargo. Los requisitos de idoneidad técnica

80



se refieren a estudios y experiencia que le permitan desempenar sus funciones,

acorde con el esquema modular de la COOPAC.

Asimismo, no pueden ser directivos en el mismo periodo, aquellos que tengan
parentesco hasta el cuarto grado de consanguinidad y segundo de afinidad
entre si, ni los conyuges ni aquellos que tengan uniones de hecho entre si;
tampoco pueden ser directivos quienes tengan la misma relacion de parentesco

previamente descrita con algun trabajador de la COOPAC.

Si la Superintendencia acepta o deniega la inscripcion en el Registro COOPAC,
notificara su decision a la COOPAC solicitante dentro de los treinta dias habiles
siguientes a la verificacidon in situ del cumplimiento de los requisitos
presentados, o del levantamiento de las observaciones que se le realicen. Una

vez inscrita en el Registro COOPAC, la entidad podra operar con ahorros.

Con la inscripcién en el Registro COOPAC vy la posibilidad de operar con
ahorros claramente establecida, es fundamental considerar cdmo se puede
fortalecer aun mas el marco normativo para asegurar que las COOPAC operen
con viabilidad desde el inicio. En este contexto, surge la necesidad de explorar

modelos internacionales que pueden ofrecer perspectivas valiosas.
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CAPITULO I

“Las cooperativas de ahorro y crédito en el derecho
comparado: Ecuador y la exigencia de un monto de capital

social minimo”

En este capitulo, abordaremos la exigencia de un capital social minimo para las
cooperativas de ahorro y crédito de Ecuador. Este analisis comparativo nos
permitira evaluar la viabilidad de implementar una medida similar en Peru, y
nos ayudara a determinar si dicha medida contribuird a que las COOPAC
peruanas operen con viabilidad desde el inicio. Se ha seleccionado Ecuador
como pais de referencia debido a la similitud entre el sistema cooperativo
ecuatoriano y el peruano en términos de la implementacion de una supervision
efectiva, la segmentacion de las entidades supervisadas y el tipo de supervision
aplicada, entre otros aspectos relevantes. Para ello, el presente capitulo tendra

cuatro subcapitulos.

El primer subcapitulo se centrara en el cambio constitucional producido en
Ecuador en 2008, que redefinié su sistema econdémico como social y solidario.
Este cambio implic6 modificaciones en el marco normativo que rige el sistema
financiero del pais, por lo que su desarrollo nos permitira comprender el
contexto en el que se produjo dicha modificacién y la relevancia otorgada por
el gobierno a las cooperativas de ahorro y crédito. En el segundo subcapitulo
se abordara la evoluciéon del sistema cooperativo de ahorro y crédito desde

antes del inicio de su supervision, revelando un sistema en marcha muy antiguo
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y con diversos problemas; esto nos ayudara a identificar similitudes con el
sistema COOPAC peruano. El tercer subcapitulo describira la importancia y las
caracteristicas principales de las cooperativas de ahorro y crédito en Ecuador,
con el objetivo de compararlas con las COOPAC peruanas. Finalmente, el
cuarto subcapitulo se centrara en las disposiciones normativas que establecen
la obligatoriedad de contar con un monto de capital social minimo para las
cooperativas de ahorro y crédito en Ecuador, asi como la moratoria establecida
para evitar la constitucion de nuevas entidades. De este modo, podremos
analizar ambas medidas y evaluar la viabilidad de contar con una norma legal
o regulacion similar en Peru, tomando como referencia la experiencia

ecuatoriana.

. Sistema econémico y financiero ecuatoriano

En los ultimos 20 afos, se aprobaron dos Constituciones que definieron el
sistema econdmico de Ecuador. La Constitucion de 1998, promovia una
economia social de mercado, mientras que la del 2008, favorecia un modelo

econdmico social y solidario.

De acuerdo con Jacome (2016), la economia de mercado separaba a la
economia de las dinamicas culturales y sociales de los pueblos, enfocandose
en la maximizacion de las ganancias y su acumulacion en manos de pocas

personas (p. 20).

De conformidad con Luque y Pefiaherrera (2021), las premisas que imperaban
en este modelo eran la descentralizacion, explotacion de recursos, libre
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mercado y competencia. Esto hacia que la empresa privada lidere el mercado
en virtud de la libertad de manejo de los recursos que le conferia la ley, lo cual
implicaba que en ocasiones se abandonaran las funciones politicas regulatorias
en beneficio del mercado y sus componentes, que actuaban como las Unicas
herramientas de control. En otras palabras, el Estado regulaba sin realmente
emitir leyes (p. 4), relegando a un segundo plano a una serie de actores que en
la actualidad son un eje fundamental en la economia del pais (de lo que se
comentara mas adelante), como las cooperativas de ahorro y crédito, cajas de

ahorro y bancos comunales (Castro, 2018, p. 67).

De acuerdo con Herrera (2018), la Constitucién de 1998 reconocia unicamente
a las actividades empresariales publicas y privadas como formas de
organizacion economica, por lo que el sector social y solidario se encontraba

marginado y poco visibilizado (p. 54).

Asimismo, Herrera (2018) sostiene que con la Constitucion de 1998, Ecuador
se vio sumido en un feriado bancario en marzo de 1999, que prohibié las
operaciones financieras y congelo los ahorros de la poblacion. Esta crisis afecto
la confianza en el sector y condujo a la quiebra de 20 bancos, lo que
representaba la mitad del sistema bancario nacional, desencadenando la peor
crisis financiera de la historia del pais, a la cual se sumo una crisis institucional

y politica (p. 51).

En cuanto al periodo de inestabilidad politica, de acuerdo con Sanchez (2016),

este estuvo marcado por la sucesion de siete presidentes entre los afios 1996
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y 2006 (p. 37). La sociedad ecuatoriana también enfrenté varias décadas de
pobre desempefio econdmico y social, lo que produjo una desigualdad
exacerbada y un nivel de pobreza por ingresos del 37,62% en 2006. Estos
factores, de acuerdo con dicho autor, incrementaron el sentir popular que
demandaba un cambio estructural que ofreciera mayor justicia, estabilidad y

racionalidad en el manejo econémico y politico (2016, p. 37).

Como sefialan Luque y Pefaherrera (2021), este cambio se materializ6 gracias
a la agenda politica del nuevo gobierno en 2007, que propuso abandonar el
modelo econdmico heredado hacia uno orientado a la sostenibilidad, justicia y
democracia, bajo el concepto del Buen Vivir (p. 4). En este contexto, en
palabras de Herrera (2018), se aprobo una nueva Constitucion en el afio 200842

y se dio inicio a un proceso de recuperacion de la capacidad rectora del Estado

(p. 61).

En consecuencia, con el proceso constituyente de Montecristi en 2008, Ecuador
adoptd un sistema econdémico definido como social y solidario*3. De acuerdo
con Castro (2018), este cambio fue trascendental porque no consistiéo en una

mera reforma, sino que permitio visibilizar otra economia, reconectando asi con

42 Fue aprobada via referéndum en agosto de 2008.

43 Constitucién de la Republica del Ecuador del afio 2008
Art. 283.- El sistema econdmico es social y solidario; reconoce al ser humano
como sujeto y fin; propende a una relaciéon dinamica y equilibrada entre
sociedad, Estado y mercado, en armonia con la naturaleza; y tiene por objetivo
garantizar la produccién y reproduccion de las condiciones materiales e
inmateriales que posibiliten el buen vivir.
El sistema econdmico se integrara por las formas de organizacién econémica
publica, privada, mixta, popular y solidaria, y las demas que la Constitucion
determine. La economia popular y solidaria se regulara de acuerdo con la ley
e incluird a los sectores cooperativistas, asociativos y comunitarios.
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otras “formas de vida” de sectores histéricamente marginados, como la
poblacion indigena o la afroecuatoriana (p. 55). Si bien es cierto la Constitucién
de 1998 también hacia referencia al principio de solidaridad, de acuerdo con

Herrera (2018), no le confirié la misma importancia que la nueva Constitucién

(p. 53).

Es asi como, en palabras de Sanchez (2016), cobré vida la economia social y
solidaria, en parte como una estrategia para empoderar y visibilizar a los
sectores mas pobres, integrandolos de manera mas democratica al sistema
econdmico, y en parte como estrategia para impulsar otras formas
organizativas, como las asociativas y cooperativas (p. 37). De este modo, la
Constitucion del 2008 reconocid distintas formas de organizacion de la
produccion en la economia**, como las empresas publicas, privadas y mixtas,
incluyendo a su vez a los sectores cooperativos, asociativos y comunitarios

(Luque y Pefaherrera, 2021, p. 6).

De acuerdo con Luque y Pehaherrera (2021), la economia social y solidaria se
basa en la reciprocidad, cooperacién, solidaridad, complementariedad y
desarrollo sostenible (p. 5). Reconoce al ser humano como sujeto y fin, y

garantiza una proteccion especial al medio ambiente4®. Asimismo, dichos

44 Constitucion de la Republica del Ecuador del afio 2008
Art. 319.- Se reconocen diversas formas de organizacion de la produccion en
la economia, entre otras las comunitarias, cooperativas, empresariales
publicas o privadas, asociativas, familiares, domésticas, autbnomas y mixtas.
El Estado promovera las formas de produccidén que aseguren el buen vivir de
la poblacion y desincentivara aquellas que atenten contra sus derechos o los
de la naturaleza; alentara la produccién que satisfaga la demanda interna y
garantice una activa participacién del Ecuador en el contexto internacional.

45 Constitucién de la Republica del Ecuador del afio 2008
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autores sostienen que promueve una relacion dinamica y equilibrada entre el
Estado, la sociedad y el mercado, en armonia con la naturaleza, y asegura las
condiciones que posibilitan el Buen Vivir (2021, p. 5), donde el mercado esta al

servicio del ser humano.

La Constitucion del 2008 incorporéd expresamente el reconocimiento de la
economia solidaria en 17 articulos, lo que, de acuerdo con Naranjo (2016),
refleja la importancia que le otorgd el constituyente a esta forma de hacer
economia (p. 144), al poner en evidencia, en palabras de Jacome (2016), la
existencia de un importante sector econédmico conformado por personas que
desarrollan su propia economia, con enfoques y valores de produccion
diferentes, y con otros modos de relacionarse social y culturalmente, los cuales

pese al paso del tiempo, no han desaparecido (pp. 19-20).

Con el cambio constitucional, también se produjeron modificaciones
significativas en el sistema financiero ecuatoriano, el cual estd compuesto por
tres elementos importantes: (i) leyes que regulan la actividad financiera; (ii)

organos rectores; e (iii) instituciones de servicios financieros.

En lo que respecta a la regulacién financiera, el 10 de mayo de 2011 se

promulgd la Ley Organica de Economia Popular y Solidaria y del Sector

Art. 288.- Las compras publicas cumpliran con criterios de eficiencia,
transparencia, calidad, responsabilidad ambiental y social. Se priorizaran los
productos y servicios nacionales, en particular los provenientes de la
economia popular y solidaria, y de las micro, pequefas y medianas unidades
productivas.
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Financiero Popular y Solidario de Ecuador (en adelante, LOEPS#%), y el 27 de
febrero de 201247, se emitid el Reglamento General de la Ley Organica de
Economia Popular y Solidaria y del Sector Financiero Popular y Solidario (en
adelante, Reglamento LOEPS). Con ello, de acuerdo con Herrera (2018), la

LOEPS unifico el control del sector cooperativo bajo una sola normativa (p. 57).

Asimismo, en septiembre del afio 2014, se promulgd el Cdodigo Organico
Monetario y Financiero*®, que sustituyo a la Ley General de Instituciones del
Sistema Financiero, emitida en el afo 1994, convirtiéndose en la principal
fuente de regulacion financiera en Ecuador. Este Codigo, de acuerdo con lo
sefialado por Luque y Pefaherrera (2021), establece el marco de politicas,
supervision y control que rigen los sistemas monetario y financiero, y concentra
la emision de la politica monetaria en la Junta de Politica y Regulacion
Monetaria y Financiera (en adelante, JPRMF), encargada de dictar las politicas
publicas, regular y supervisar aspectos monetarios, financieros, cambiarios y

de seguros*® (p. 6).

46 Publicado en el Registro Oficial N.°444, el 10 de mayo de 2011.
47 Mediante el Decreto Ejecutivo 1061, publicado en el Suplemento del Registro
Oficial N.°648, el 27 de febrero de 2012.
48 Publicado en el Suplemento del Registro Oficial N.°332, el 12 de septiembre
de 2014.
49 Codigo Organico Monetario y Financiero
(-..)
Articulo 14.1.-Funciones.
Para el desempefio de sus funciones, la Junta de Politica y Regulacién
Financiera tiene que cumplir los siguientes deberes y ejercer las siguientes
facultades;
1. Regular la creacion, constitucion, organizacion, actividades, operacion y
liquidacion de las entidades financieras, de valores, seguros y servicios de
atencién integral de salud prepagada;

(...)
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En materia institucional, los érganos rectores del sistema financiero ecuatoriano
son la Superintendencia de Bancos del Ecuador®® y la Superintendencia de

Economia Popular y Solidaria (en adelante, SEPS).

La Superintendencia de Bancos del Ecuador, junto con el Banco Central de
Ecuador, en palabras de Luque y Pefaherrera (2021), se encarga de aplicar
las directrices emitidas por el Ministerio Coordinador de la Politica Econdmica
y el Ministerio de Finanzas, a fin de mantener un correcto nivel de liquidez y

estabilidad en el sistema (p. 6).

Por su parte, la SEPS fue creada en el afio 2012, con la finalidad de regular de
forma especializada a las entidades del sector popular y solidario, tanto del
sector financiero como no financiero. Ejerce las funciones de vigilancia,
auditoria, control y supervisidn. A la fecha, ha brindado un importante respaldo

y confianza al sistema cooperativo de ahorro y crédito.

Finalmente, de acuerdo con Luque y Pefaherrera (2021), las instituciones del

sistema financiero nacional fueron divididas en tres sectores®': (i) publico, que

50 Ha emitido diversas normas para una mejor aplicacion y cumplimiento de sus
funciones, como la simplificacion del tramite para la constitucion de
asociaciones y cooperativas, o el registro de socios y directivos (Naranjo,
2016, p. 147).

51 Constitucién de la Republica del Ecuador del afio 2008
Art. 309.- El sistema financiero nacional se compone de los sectores publico,
privado, y del popular y solidario, que intermedian recursos del publico. Cada
uno de estos sectores contara con normas y entidades de control especificas
y diferenciadas, que se encargaran de preservar su seguridad, estabilidad,
transparencia y solidez. Estas entidades seran autbnomas. Los directivos de
las entidades de control seran responsables administrativa, civil y penalmente
por sus decisiones.

Caédigo Organico Monetario y Financiero
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contempla a los bancos y corporaciones; (ii) privado, que controla a los bancos
multiples y especializados, entidades de servicios financieros y de servicios
auxiliares; y (iii) popular y solidario, donde se encuentran las cooperativas de
ahorro y crédito®?, cajas centrales, entidades asociativas y asociaciones
mutualistas de ahorro y crédito para la vivienda (p. 6). Los dos primeros estan
supervisados por la Superintendencia de Bancos del Ecuador, mientras que el

ultimo se encuentra regulado por la SEPS.

Esta nueva regulacion ha generado un impacto significativo en las cooperativas
de ahorro y crédito, consolidandose como las entidades mas importantes del
sector financiero popular y solidario. A continuacion, desarrollaremos la

evolucion que tuvo este sector en Ecuador.

Il. Evolucion del sistema cooperativo de ahorro y crédito en

Ecuador

De acuerdo con Guallpa y Urbina-Poveda (2021), las cooperativas de ahorro y
crédito en Ecuador se originaron siguiendo el mismo principio con el que se
concibio el cooperativismo en Europa: conseguir la igualdad social por medio

de la asociacion. Surgieron a partir de la instauracién de las cajas de ahorro,

Articulo 160.- Sistema financiero nacional.

El sistema financiero nacional esta integrado por el sector financiero publico,
el sector financiero privado y el sector financiero popular y solidario.

52 Constitucién de la Republica del Ecuador del afio 2008

Art. 311.- El sector financiero popular y solidario se compondra de
cooperativas de ahorro y crédito, entidades asociativas o solidarias, cajas y
bancos comunales, cajas de ahorro. Las iniciativas de servicios del sector
financiero popular y solidario, y de las micro, pequefas y medianas unidades
productivas, recibiran un tratamiento diferenciado y preferencial del Estado,
en la medida en que impulsen el desarrollo de la economia popular y solidaria.
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las cuales fueron establecidas mediante organizaciones gremiales con la
finalidad de financiar econdmicamente a distintos sectores de la poblacién (p.
4) y asi lograr el bienestar comun a través de la cooperacion (Morales, 2018, p.
2). Al igual que en el caso peruano, el cooperativismo ecuatoriano preexistio a

la ley.

En el ano 1927, como senala Herrera (2018), surgieron las primeras
cooperativas de ahorro, siendo la Caja de Ahorro y Cooperativa de Préstamos
de la Federacion Obrera de Chimborazo, la primera cooperativa de ahorro y

crédito ecuatoriana (p. 43).

Sin embargo, de acuerdo con Pazos, Guamani y Egiiéz (2018), el desarrollo de
estas entidades como politica de Estado no se produjo sino hasta el afio 1937,
en el marco de la promulgacion de normas destinadas al progreso social, entre
las cuales se encontraba la primera Ley de Cooperativas, emitida el 30 de
noviembre de dicho afio mediante el Decreto Supremo N.°10 (p. 26). Antes de
1937, en palabras de Oleas (2016), el sector se caracterizaba por la nula

regulacion y control del gobierno (p. 53).

La ley busco fortalecer especialmente a las cooperativas de produccion y de
crédito, asignandoles un papel protagénico en el proceso de desarrollo nacional
al respaldar financieramente el fomento de la agricultura e industria. Ademas,
le encargd el control del movimiento cooperativo a la sobrecargada y poco
eficaz Seccion de Asuntos Sociales del Ministerio de Previsién Social y Trabajo

-actualmente, Ministerio de Inclusion Econémica y Social- (Naciones Unidas,
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1989, pp. 211-212). Asimismo, de acuerdo con Oleas (2016), la norma dispuso
la obligacién para las cooperativas de registrarse en dicho organismo (p. 54) y
procurd dotar a estas entidades de un marco juridico adecuado para mejorar

su oferta de servicios financieros (Morales, 2018, p. 3).

Sin embargo, en palabras de Herrera (2018), la promulgacion de la ley tuvo
lugar en un contexto de inestabilidad institucional y constantes cambios en la
politica gubernamental. Entre los afos 1931 y 1948, se sucedieron 23

gobernantes en diferentes condiciones, lo que limit6 el alcance de la ley (p. 45).

Esta situacién, de acuerdo con las Naciones Unidas (1989), no impidié que en
la década de 1960 el cooperativismo experimentara un auge, debido a la
presencia extranjera, la convergencia de intereses entre el gobierno
ecuatoriano y el norteamericano®, y la promulgaciéon de la Ley de Reforma
Agraria (p. 213). Como sostiene Herrera (2018), también influyé el rol
protagonico de la Iglesia Catdlica a finales de la década de 1950, como se ve
reflejado en el nombre de varias cooperativas, entre las que se encontraban:
“Cooperativa San Francisco de Asis”, “La Dolorosa”, “San José de Chimbo”,

entre otras (pp. 46-47).

53 La presencia internacional surgio con la implementacion de la Alianza para
el Progreso, una iniciativa impulsada por Estados Unidos con el propésito de
apoyar a los paises de América Latina a través de entidades en materia
cooperativa, como la Agencia Internacional para el Desarrollo, la Asociacion
Nacional de Cooperativas y la Liga Cooperativa de los Estados Unidos. Esta
ayuda también tenia fines politicos y sociales, ya que coincidia con el contexto
de la Guerra Fria y la Revolucién Cubana, por lo que se buscaba reducir la
pobreza para evitar el levantamiento de grupos comunistas en la region
(Herrera, 2018, p. 47).
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Asi, entre 1959 y 1969, de acuerdo con las Naciones Unidas (1989), el nimero
total de cooperativas de ahorro y crédito crecié en un 786.9%, llegando a un
total de 480 entidades al finalizar dicho periodo (p. 214), como se puede ver en

la Figura 6.

Figura 6

Crecimiento cooperativo comparativo, 1959-1969

Sectot 1959 1969 Porcentaje

de aumento
Servicso 9] 333 365.9
Produccion 262 892 3405
Crédito 61 480 786.9
Consumo 26 01 i 157.9
Total 440 2 006 455.9

Nota. Esta tabla se elaboré con los datos extraidos de “El cooperativismo en
Ecuador. Recopilacién estadistica”, por Consejo Nacional de Desarrollo
(CONADE), Quito, Ecuador, 1983. De “Cooperativismo latinoamericano:
antecedentes y perspectivas” (p. 234), por Naciones Unidas, 1989, CEPAL.

Las Naciones Unidas (1989) destaca que las cooperativas de ahorro y crédito
eran relativamente grandes respecto de las demas, y su importancia
aumentaba considerablemente debido a la cantidad de activos que poseian (p.

217).

No obstante, la Ley de 1937 resulté ser insuficiente en términos de regulacién
de las actividades del sector, lo que resultd en un crecimiento débil del mismo.
En ese entonces, en palabras de Morales (2018), muchas personas se unian a
cooperativas unicamente con el proposito de obtener beneficios econémicos o

estatales, y no debido a una verdadera conviccion cooperativista. La norma
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tampoco daba respuesta a los nuevos desafios ni proporcionaba un respaldo
legal apropiado, lo que ocasioné la incapacidad de muchas cooperativas de

perdurar en el tiempo (p. 3).

En consecuencia, de acuerdo con Da Ros (2007), la Ley de 1937 se volvio
ineficiente. Esto, aunado a la expansién del movimiento cooperativo en 1960 y
la importancia del mismo (p. 258), llevd a impulsar la idea de que era necesario
realizar cambios significativos en el pais (Morales, 2018, p. 3), por lo que se
promulgod una nueva Ley de Cooperativas en el aiio 1966 -que estuvo vigente
hasta el 2011-, y se designd a la Direccion Nacional de Cooperativas como su

organo regulador.

Aunque esta ley buscaba reforzar los fines asociativos y el caracter de empresa
colectiva y solidaria de las cooperativas, segun Oleas (2016), los avances
realizados no fueron suficientes para atender las demandas de expansion de la
economia social y solidaria. La politizacion de las decisiones de la Direccion
Nacional de Cooperativas y la corrupcion frustraron buena parte de las

expectativas del sector (p. 56).

Este contexto no favorecia al sistema, ya que la cantidad de cooperativas
existentes y los socios que participaban activamente en ellas hacian del sector
uno muy importante en la economia ecuatoriana. De acuerdo con las Naciones
Unidas (1989), en 1984 existian 3522 cooperativas, incluyendo a las de ahorro

y crédito; es decir, una de cada trece personas de la poblacion
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econdmicamente activa estaba directamente involucrada en el movimiento

cooperativo (p. 218).

Pese a su importancia, segun informacién de las Naciones Unidas (1989),
solamente 375 cooperativas presentaron sus estados financieros a la Direccion
Nacional de Cooperativas, lo cual significaba que muchas estaban
incumpliendo la ley, ya sea por ignorancia de la norma, porque no querian

divulgar esta informacion, o debido a que se encontraban inactivas (p. 218).

Por lo tanto, una de las principales labores de la Direccion Nacional de
Cooperativas, de acuerdo con las Naciones Unidas (1989), era mejorar su
sistema de control e informacion, pues era fundamental determinar cuantas

cooperativas se encontraban inactivas a nivel nacional (p. 218).

No obstante, en palabras de Herrera (2018), la Direccion Nacional de
Cooperativas carecia del presupuesto y personal necesarios para dar
seguimiento a las cooperativas del pais (p. 48), lo que, segun Da Ros (2007),
limitd su alcance a nivel nacional (p. 259). Para mejorar esta situacion,
mediante la Resoluciéon N.°12083, emitida por la Junta Monetaria en 1985, se
integré a todas las cooperativas de ahorro y crédito abiertas al sistema
financiero nacional y su control pasé a la Superintendencia de Bancos
(Naciones Unidas, 1989, p. 219). De acuerdo con Herrera (2018), esta
integracion al sector bancario signific6 un desconocimiento de los principios
cooperativos, pues las instituciones bancarias se organizan de manera

diferente, priorizando el capital dinerario sobre el capital humano (p. 50).
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Sin embargo, en 1992 se establecié que la Superintendencia de Bancos solo
supervisaria a entidades con activos de al menos 20.000 salarios minimos
(Oleas, 2016, p. 63), reduciendo el numero a 23 entidades bajo su control y
dejando a las cooperativas restantes bajo la supervision de la Direccion
Nacional de Cooperativas (Superintendencia de Economia Popular y Solidaria,

2022, p. 4). Esto marcé el comienzo de un sistema de supervision dual.

En 1994, se aprobo la Ley General de Instituciones del Sistema Financiero. De
acuerdo con Herrera (2018), esta norma favorecio el predominio de los agentes
privados, en detrimento del control estatal a través de la Superintendencia de
Bancos. Esta falta de control facilito la proliferacion de numerosas y pequeinas
cooperativas de ahorro y crédito, lo cual afectd negativamente al sector que
empezd a temer el cierre de algunas entidades. Si esto sucedia en el sector

cooperativo, en el sector bancario la situacion era peor (pp. 50-51).

En efecto, como se explicé previamente, en 1999 Ecuador se vio sumido en un
feriado bancario. Sin embargo, de acuerdo con Herrera (2018), pese a la crisis
financiera el sector cooperativo de ahorro y crédito fue uno de los que mejor
evoluciond, conservando el ahorro de sus socios y brindando mayor confianza

a la ciudadania (p. 51).

En palabras de Regalado y Espinoza (2018), los ahorristas de los bancos
buscaron en las cooperativas una alternativa institucional para conservar su

dinero, luego de la desconfianza generada en el sector bancario (p. 26). De
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este modo, las cooperativas de ahorro y crédito continuaron operativas,
demostrando ser una fuente de desarrollo econémico (Morales, 2018, p. 4), lo
que llevo al desplazamiento de depositantes desde las instituciones financieras
privadas hacia ellas. De forma que, entre 1998 y 2006, segun Oleas (2016), los
depositos a plazo en el sistema cooperativo aumentaron a razén de 58% en

promedio anual (p. 61).

Asimismo, de acuerdo con Herrera (2018), entre los afios 1999 y 2009 los
activos de las cooperativas registraron un ritmo acelerado de crecimiento de
mas de 26 veces en una década. Mientras que el sistema bancario registré una

fuerte contraccion desde 1999 hasta 2002 (p. 51).

Sin embargo, Herrera (2018) sefiala que tanto la Direccion Nacional de
Cooperativas como la Superintendencia de Bancos y Seguros, no establecieron
mecanismos de supervision en cuanto al impacto de la gestion de las
cooperativas de ahorro y crédito en otras esferas adicionales a la financiera,
como el aspecto social. Asimismo, la Superintendencia de Bancos se enfoco
en equiparar la supervision de las cooperativas de ahorro y crédito a la banca
tradicional, mientras que la Direccion Nacional de Cooperativas se encargo de
registrar y legalizar a las cooperativas que tenia a su cargo, sin prestar atencion

a su control y supervision (p. 61).

En efecto, de acuerdo con Regafado y Espinoza (2018), la Direccion Nacional
de Cooperativas no ejercié un control real y eficiente de estas entidades, lo cual

permiti6 un inadecuado y poco responsable control de las mismas. Esta
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situacidn resultd en el cierre de sus operaciones, la incertidumbre de los socios
depositantes y la desconfianza en el sector (p. 22). Esta dinamica cre6 una

debilidad institucional general.

La falta de desarrollo de mecanismos y procedimientos que permitan una
supervision adecuada y control de las organizaciones de la economia popular
y solidaria, en palabras de Pazos, Guamani y Egiiez (2018), llevé a que sean
subestimadas, debido a que no existia informacién sobre el nUmero exacto de
entidades que conformaban este sector, tampoco informacion financiera que

permita develar el impacto en la economia nacional (p. 26).

La incorporacion de las cooperativas de ahorro y crédito en la Constitucion del
200854 provocé una renovacion en su marco juridico. Su inclusién por primera
vez en una norma constitucional modific la percepcion que se tenia de ellas
como entidades con un rol secundario. De acuerdo con Herrera (2018), ello
explica, hasta cierto punto, la informalidad en el crecimiento y control que

caracterizaba al sector hasta ese momento (p. 55).

Bajo el amparo de la Constitucion de 1998, las cooperativas de ahorro y crédito
se encontraban reguladas por la Ley General de Instituciones del Sistema
Financiero y la Ley de Cooperativas de 1966 (Herrera, 2018, p. 54). El cambio
constitucional derivé en la derogacion de esta segunda Ley de Cooperativas, lo

que condujo, en el afio 2011, a la promulgacion de la LOEPS, y en el afio 2012,

54 Especificamente, en el articulo 311.
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a la creaciéon de la SEPS, como organismo supervisor y de control para el

sector.

La supervisidon era necesaria para fortalecer la confianza del sector, proteger al
sistema y al depositante, velar por el crecimiento sostenible de las entidades,
resolver problemas de gobernabilidad, y para mejorar la proteccion y seguridad

de los ahorros de los socios.

A partir del 2012, de acuerdo con Oleas (2016), se inici6 el proceso de
transferencia de competencias, que implico la entrega de toda la informacion
por parte de la Superintendencia de Bancos y Seguros, que tenia a su cargo
39 cooperativas de ahorro y crédito, y de la Direccion Nacional de Cooperativas
(p. 76), que tenia a su cargo las demas entidades financieras y organizaciones
de la economia popular y solidaria, que eran aproximadamente 4000
organizaciones (Pazos, Guamani y Egiliez, 2018, p. 26). Este proceso, de

acuerdo con la SEPS (2016), culmino en diciembre de 2012 (p. 3).

Cuando la SEPS inicié su labor de supervision, encontr6 a varias cooperativas
de ahorro y crédito con problemas. De hecho, durante los afios 2012 y 2013,
18 cooperativas de ahorro y crédito entraron en proceso de disolucién y
liquidacion por problemas de liquidez y, en algunos casos, por decisidon de la

Asamblea General®®.

55 Para mas detalle, véase el siguiente enlace:
https://www.seps.gob.ec/informacion-de-entidades-en-liquidacion-
fusionadas-y-convertidas-del-sfps/.
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Asimismo, la SEPS encontré6 a un sector que habia experimentado un
crecimiento acelerado en los ultimos afos. De acuerdo con Regalado y
Espinoza (2018), en 2016, los activos de las cooperativas de ahorro y crédito
crecieron 60 veces mas en relacion con el afno 1994, pasando de USD 105
millones a USD 6 mil millones. En cuanto a la cartera total colocada, en 2016,
esta cerré en USD 4 mil millones, demostrando un crecimiento de 50 veces mas
que lo que se registro en 1994. Finalmente, las captaciones crecieron 80 veces

entre 1994 y 2016 (p. 26).

En cuanto a las acciones para estabilizar el sector, en el afio 2013, la SEPS
llevd a cabo el proceso de registro y adecuacion de estatutos (Superintendencia
de Economia Popular y Solidaria, 2022), lo que, segun la SEPS (2016), permitio
identificar a las cooperativas que serian supervisadas y, al mismo tiempo,
proporcionar a la poblacién ecuatoriana un registro actualizado de estas

organizaciones (p. 3).

Asimismo, de acuerdo con Pazos, Guamani y Eguez (2018), en junio de dicho
afno la SEPS solicité a las cooperativas de ahorro y crédito de los segmentos 1,
2 y 3 sus estados financieros con fecha de corte a diciembre de 2012. Las
cooperativas del segmento 4 ya venian reportando esta informacion, debido a

que estuvieron bajo la supervision de la Superintendencia de Bancos (p. 30).

Entre 2013 y 2014, la SEPS, en conjunto con el Ministerio Coordinador de
Desarrollo Social y el Ministerio de Desarrollo Urbano y Vivienda, trabajaron en

la elaboracién de normas para regular el funcionamiento de las organizaciones
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de la economia popular y solidaria (Superintendencia de Economia Popular y
Solidaria, 2022, p. 5), adoptando un enfoque regulatorio basado en riesgos,

similar al caso peruano.

De esta manera, la SEPS empez6 a supervisar un sistema en marcha, que
habia operado sin un control efectivo hasta entonces, lo cual explicaba su

informalidad, desorden y resistencia a cumplir con las normas regulatorias.

Simultaneamente, se iniciaron actividades de recopilacion de informacion y
capacitaciones. En diciembre de 2013%, tras el primer afio de supervision y
cuando el sistema se encontraba en la etapa de estabilizacién, de acuerdo con
la SEPS, se registraron 946 cooperativas de ahorro y crédito mas una Central
(Castro, 2018, p. 75). Al afo siguiente, la SEPS reporté 914 cooperativas de
ahorro y crédito, lo que represent6 una disminucion del 3,6% respecto al afio
anterior, debido al cierre y fusiones de entidades de los segmentos 1 y 2

(Superintendencia de Economia Popular y Solidaria, 2016, p. 4).

Asimismo, para efectos de supervision y control, mediante la Resolucion
N.°038-2015-F y sus modificatorias®’, del 13 de julio de 2015, las cooperativas
de ahorro y crédito fueron distribuidas en cinco segmentos, de acuerdo al saldo

de sus activos®® (Pazos, Guamani y Egliez, 2018, p. 27). En la Figura 7, se

% Dicho ario fue el que registré la mayor cantidad de entidades.

5" La norma actual que regula la segmentacion de las entidades del sector
financiero popular y solidario, es la Resolucion N.°521-2019-F, aprobada el 14
de junio de 2019.

%8 La Resolucion N.°038-2015-F derog6 a la Resolucion N.°R-STE-2012-003,
emitida el 29 de octubre de 2012, estableciendo que las cooperativas de
ahorro y crédito debian ser distribuidas en cuatro segmentos. Los segmentos
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muestra la division actual de las entidades del sector financiero popular y

solidario.

Figura 7

Segmentacion de las entidades del sector financiero popular y solidario

Segmento Activos

1 Mayor a 80'000.000,00

2 Mayor a 20'000.000,00 hasta 80'000.000,00
3 Mayor a 5'000.000.00 hasta 20'000.000.00
4 Mayor a 1'000.000,00 hasta 5'000.000.00
5 Hasta 1'000.000,00

Nota. Informacion actualizada al 30 de noviembre de 2024. De “Segmentacion
de entidades del SFPS, afio 2023”, por Superintendencia de Economia
Popular y Solidaria, 2023 (https://www.seps.gob.ec/institucion/segmentacion-

de-esfps/).

Asimismo, a propuesta de la SEPS, el 16 de diciembre de 2015, la JPRMF
emiti6 la Resolucion N.°167-2015-F, que aprobd la moratoria para la
constitucidon de nuevas cooperativas de ahorro y crédito (de lo que se
comentara mas adelante). Esta norma ha permitido que el sector deje de crecer

desordenadamente.

1 al 3, consideraron el nivel de activos, el numero de cantones en los que
operaban y el numero de socios; mientras que el segmento 4 estuvo
conformado por las cooperativas de ahorro y crédito que estuvieron bajo la
supervisiéon de la Superintendencia de Bancos (Pazos, Guamani y Eglez,
2018, p. 27).
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De acuerdo con Luque y Pefaherrera (2021), debido a la aplicacion de las
politicas de supervision implementadas, para finales de 2016, el numero de
cooperativas de ahorro y crédito descendié a 740 (p. 2). Esta reduccion fue
positiva, ya que al inicio de su labor la SEPS identific6 muchas entidades con

problemas financieros, lo que condujo a su salida del mercado.

Dicha cifra continué disminuyendo en los siguientes afios. Conforme a los datos
expuestos por la SEPS (2023), en diciembre de 2017 existian 655 cooperativas
de ahorro y crédito; en diciembre de 2019, habia 547 cooperativas; en
diciembre de 2021, estaban registradas 485 cooperativas; y en diciembre de

2023, el nimero se redujo a 404 cooperativas®®.

Segun la SEPS (2020), el cambio al modelo de supervision basado en
riesgos®, que reemplazé al enfoque tradicional basado en la revision de saldos
contables, permitié priorizar y mejorar aspectos que representaban mayores
amenazas para la estabilidad y solvencia del sistema, lo cual significé una
mayor proteccion para los recursos de los socios (Superintendencia de

Economia Popular y Solidaria, 2023).

Como resultado, se emitieron diversas disposiciones que se ajustaron en
funcion a la coyuntura y necesidades del sector, como normas para la gestion

de riesgos de liquidez, buen gobierno, seguridad de la informacion, gestidon de

% Para mas detalle, véase el siguiente enlace:

https://data.seps.gob.ec/#/dashboards/analytics/0/1.

60 Se enfoca en identificar, medir y gestionar los riesgos de cada entidad
supervisada (Superintendencia de Economia Popular y Solidaria, 2023).
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riesgo de mercado, entre otros (Superintendencia de Economia Popular y
Solidaria, 2023), incluyendo la Resolucion N.°645-2021-F, de fecha 30 de enero
de 2021, que establecio que las cooperativas de ahorro y crédito debian contar
con un capital social minimo de USD 200 000.00 para su funcionamiento (de lo

que se comentara mas adelante).

Asimismo, la supervision y control de la SEPS permitié el crecimiento sostenible
del sector, la disminucidn del riesgo, cred una cultura de supervision y

cumplimiento normativo, e incremento la confianza en los socios.

Cabe resaltar que, pese a la notable reduccion en el numero de cooperativas
de ahorro y crédito desde que la SEPS asumio su supervision (Ver Anexo N.°2),
continuan siendo importantes en el sector microfinanciero (de lo que se

comentara mas adelante), situacién similar al caso peruano.

En sintesis, los inicios de la supervision de las cooperativas de ahorro y crédito
en Ecuador guardan similitudes con la experiencia de supervision de las
COOPAC peruanas en varios aspectos. En ambos casos: (i) el cooperativismo
preexistio a la Ley; (ii) el Estado pasé largo tiempo ignorando la importancia del
sector; (iii) los organismos reguladores empezaron a supervisar sistemas en
marcha; (iv) tanto la SEPS como la Superintendencia llevaron a cabo procesos
de registro y adecuacion de estatutos, para identificar a las cooperativas de
ahorro y crédito sujetas a su supervision; (v) se identificaron cooperativas con
problemas, que no cumplian con la entrega de informacion financiera ni con la

presentacion de toda la documentacion requerida por la Ley; (vi) ambos paises
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implementaron un modelo de supervisidn basado en riesgos y emitieron normas
al respecto; (vii) la aplicacion de estas normas llevo a la salida del mercado de
muchas entidades, sin que ello implicara un deterioro en la importancia de estos
sectores para sus respectivos paises; y (viii) tanto la SEPS como la
Superintendencia clasifican a las entidades bajo su supervision en niveles o

segmentos, en base al monto total de sus activos.

. Caracteristicas principales e importancia de las cooperativas de

ahorro y crédito en Ecuador

Los inicios del cooperativismo en Peru y Ecuador comparten muchas
similitudes. Sin embargo, para analizar ambos sectores en su conjunto, es
importante desarrollar las principales caracteristicas e importancia de las

cooperativas de ahorro y crédito en Ecuador.

Las cooperativas de ahorro y crédito de Ecuador son organizaciones sin fines
de lucro, constituidas para proporcionar servicios financieros a sus socios,
quienes también son sus propietarios. Se caracterizan por su légica asociativa
y por realizar actividades de intermediacion financiera y responsabilidad social

(Cardenas, Trevifio, Cuadrado y Ordénez, 2021, p. 167).

De acuerdo con Luque y Pefiaherrera (2021), al ser entidades sin fines de lucro,

emplean sus excedentes para ofrecer créditos mas accesibles a sus socios,

brindar un mayor rendimiento sobre sus ahorros y otros servicios (p. 7).
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Las cooperativas han adquirido un papel significativo en el desarrollo social y
econdémico, mediante la intermediacion financiera, debido a que se centran
especialmente en las microfinanzas, promoviendo una auténtica inclusién

financiera (Morales, 2018, p. 2).

En palabras de Morales (2018), sus esfuerzos de inclusion abarcan la atencién
de los quintiles mas pobres de la poblacion y la presencia de puntos de atencion
en los cantones mas pequefos y en sectores rurales (pp. 5-6). En otras
palabras, representan una alternativa a la banca convencional, especialmente

para las areas excluidas por el sistema financiero tradicional.

Los créditos otorgados en los cantones con mayores necesidades de inversion,
son posibles gracias a la captacién de dinero de las areas con mayor capacidad
de ahorro (Superintendencia de Economia Popular y Solidaria, 2021), pues las
cooperativas financian sus carteras de crédito principalmente mediante la
movilizacion de los depdsitos de sus socios. En palabras de Torresano, Romer,
Mejia y Vifian (2016), esto permite que estas entidades coloquen sus créditos
en regiones con altos indices de pobreza (p. 108), beneficiando principalmente
a personas con niveles de educacion primaria y secundaria (Torresano, Romer,

Mejia y Vifian, 2016, p. 111).

Las cooperativas de ahorro y crédito se encuentran dispersas por todo el
territorio ecuatoriano. De acuerdo con Pazos, Guamani y Egiiez (2018), la
ubicacion estratégica de sus puntos de atencidn contribuye a una mayor

profundizacién, intermediacion e inclusion financiera, especialmente de las
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personas mas vulnerables que se encuentran ubicadas en areas rurales, que

suelen ser las mas reconditas (p. 38)

Las cooperativas de ahorro y crédito, son las instituciones que brindan mayor
apoyo al desarrollo de la economia ecuatoriana a través de la colocacion de

microcréditos (Vallejo y Ochoa, 2019, p. 149).

De acuerdo con Vallejo y Ochoa (2019), en los ultimos anos, el microcrédito del
sector econdmico popular y solidario frente a la del sector publico-privado, ha
adquirido una gran relevancia en la sociedad y economia de Ecuador, debido a
que estos créditos han sido cruciales para mejorar la calidad de vida de
personas de bajos recursos, permitiéndoles acceder a financiamiento para

iniciar o mejorar sus propios negocios (p. 142).

De hecho, al cierre del 2023, de conformidad con las cifras expuestas por la
SEPS (2023), el Sector Financiero Popular y Solidario estaba integrado por 404
cooperativas de ahorro y crédito, 4 asociaciones mutualistas de ahorro y crédito
para la vivienda, 1 caja central y 1 corporacién; sin considerar estas dos ultimas,
las 408 entidades que conformaban el sector registraron USD 26 668 millones
en activos (que representaba el 22,3% de todo el sistema financiero), USD 23
242 millones en pasivos y USD 3 426 millones en patrimonio. Asimismo, los
depdsitos ascendieron a USD 21 363 millones, que representaba el 17,9% del

Producto Interior Bruto (en adelante, PIB) (p. 19).
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Ademas, en 2023 el Sector Financiero Popular y Solidario representaba
aproximadamente un tercio de la actividad de intermediacion financiera del
pais, al concentrar el 31,6% de las captaciones y el 32,1% de las colocaciones
del sistema financiero nacional (Superintendencia de Economia Popular y

Solidaria, 2023, p. 20).

En cuanto a la composicion de la cartera de créditos, a diciembre de 2023, el
crédito de consumo representaba el 49,4% de los créditos otorgados (USD 10
012 millones), el microcrédito concentraba el 39,9% (USD 7 855 millones), y el
10,7% restante se distribuy6 entre créditos de vivienda, productivo y educativo
(Superintendencia de Economia Popular y Solidaria, 2023, p. 20). Los créditos
de consumo y el microcrédito representaban el 36,6% y el 69,9% de las
colocaciones del sistema financiero  nacional, respectivamente

(Superintendencia de Economia Popular y Solidaria, 2023, p. 20).

De acuerdo con la Superintendencia (2021), en la mayoria de los paises de
Ameérica Latina los activos de las cooperativas de ahorro y crédito representan
menos del 5% del Producto Bruto Interno (en adelante, PBI) (p. 54); sin
embargo, en Ecuador, los activos de estas entidades llegan a alcanzar cerca

del 18% del PIB, lo que las convierte en un sistema muy relevante.

Las cooperativas de ahorro y crédito, tanto en su actividad como en sus

relaciones, se deben sujetar a los principios establecidos en la LOEPS, y a los

valores y principios universales del cooperativismo, de conformidad con el
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articulo 21 de dicha Ley; es decir, a los principios y valores cooperativos

desarrollados por la ACI.

Respecto a su estructura interna, las cooperativas cuentan con una Asamblea
General de socios o representantes, un Consejo de Administracién y una

Gerencia, de conformidad con el articulo 32 de la LOPES.

La Asamblea General es el maximo 6rgano de gobierno de la cooperativa y
esta integrada por todos los socios, quienes tienen derecho a un solo voto,
independientemente del monto de sus aportes. Sus decisiones obligan a todos

los miembros.

En cuanto al Consejo de Administracién, es el 6rgano directivo y de fijacién de
politicas de la cooperativa. Esta integrado por un minimo de 3 y un maximo de
9 vocales principales y sus respectivos suplentes, elegidos en Asamblea

General en votacion secreta, de conformidad con el articulo 38 de la LOEPS.

Por su parte, el Consejo de Vigilancia es el érgano de control interno de las
actividades economicas y responde a la Asamblea General. Esta integrado por
un minimo de 3 y un maximo de 5 vocales principales y sus respectivos

suplentes, elegidos en Asamblea General en votacion secreta.

En los Consejos no pueden ser elegidos socios que tengan, entre si, relacion
conyugal, unién de hecho, o parentesco hasta el cuarto grado de

consanguinidad o segundo de afinidad, con excepcién de aquellos casos
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autorizados por la SEPS, de conformidad con el articulo 41 del Reglamento

LOEPS.

A nivel ejecutivo, el gerente general es el representante legal, judicial y
extrajudicial de la cooperativa. Es elegido por el Consejo de Administracion y
es responsable de la gestion y administracion integral de la entidad. Ademas,
debe acreditar experiencia en gestion administrativa, acorde con el segmento
en el que se encuentre la entidad, asi como capacitacion en economia solidaria

y cooperativismo.

No puede ser gerente quien tenga la calidad de conyuge, conviviente en union
de hecho, o parentesco hasta el cuarto grado de consanguinidad o segundo de
afinidad, con algun vocal de los Consejos, de acuerdo con el articulo 45 del

Reglamento LOEPS.

En cuanto a los socios, la calidad de socio de la cooperativa nace con la
aceptacién y la suscripcion de los certificados de aportacion, y se puede perder
por fallecimiento, retiro voluntario, exclusion o pérdida de la personalidad

juridica de la entidad.

Al igual que en el caso peruano, los socios que dejen de tener esa calidad, por
cualquier causa y los herederos, tienen derecho al reembolso de sus haberes,
previa liquidacion de los mismos, en la que se deben incluir las aportaciones

para el capital, los ahorros de cualquier naturaleza, la alicuota de excedentes y
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otros valores que les correspondan, y se deben deducir las deudas del socio a

favor de la cooperativa, de conformidad con el articulo 30 de la LOEPS.

Respecto al capital social, es variable e ilimitado y esta constituido por las
aportaciones pagadas por los socios. Cada socio puede tener aportaciones de
hasta el equivalente al 5% del capital social, de acuerdo con el articulo 49 de la
LOEPS. Esta disposicién es relevante, ya que si un socio se retira de la entidad,
su salida no generara un desequilibrio importante en el capital de la

cooperativa.

Pese a que a la fecha no se puede constituir ninguna cooperativa de ahorro y
credito debido a la moratoria que la Junta de Politica y Regulacion Monetaria y
Financiera aprob6é mediante la Resolucion N.°167-2015-F, el 16 de diciembre
de 2015 (de lo que se comentara mas adelante), se explicara en qué consiste

este proceso.

Para constituir una cooperativa de ahorro y crédito, se debe realizar una
asamblea constitutiva, en la que se debe elegir al gerente y a los integrantes
de los Consejos de Administracion y de Vigilancia, con sus respectivos
presidentes y secretarios, de conformidad con el articulo 2 del Reglamento

LOEPS.

De acuerdo con Luque y Pefaherrera (2021), cada socio, sin importar el
tamano de su cuenta en la cooperativa, puede postularse para los Consejos y

emitir un voto en las elecciones (p. 7). Quien ostente la calidad de representante
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legal de la organizacion a constituirse es el encargado de gestionar la
aprobacion del estatuto social y la obtencion de la personalidad juridica ante la

SEPS.

Asimismo, en el acta de constitucibn debe constar, entre otros, la
denominacion, el domicilio y la duracion de la entidad, el objeto social, el monto
del capital social inicial, asi como la declaracién simple de los socios
fundadores de no encontrarse incursos en impedimentos para pertenecer a la
organizacion, de conformidad con lo sefialado en los articulos 2 y 3 del

Reglamento LOEPS.

El articulo 7 del mismo cuerpo normativo sefiala que también deben presentar
un estudio técnico, econdmico y financiero que demuestre la viabilidad de la
constitucidon de la cooperativa, asi como un plan de trabajo. Ademas de estos
requisitos, la entidad debe contar, como minimo, con 50 socios y el capital
social inicial que determine la JPRMF, que en la actualidad es de USD 200

000.00 (de lo que se comentara mas adelante).

Si los documentos presentados cumplen con los requisitos exigidos, la SEPS
admitira a tramite la solicitud de constitucion y tendra un plazo de treinta dias
para examinar la documentacion. Para un mejor andlisis puede realizar una
visita de verificacion in situ, luego de la cual elaborara la resolucion que
conceda o deniegue la personeria juridica de la entidad, de conformidad con el

articulo 8 del Reglamento LOEPS.
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Si la documentacion presentada por la cooperativa no cumple con los requisitos
sefalados en la norma, se le concedera un plazo de treinta dias adicionales

para completarla. En caso de no hacerlo, se dispondra su devolucién.

Si la SEPS determina que la constitucion de la cooperativa no es viable, por las
causas establecidas en el informe técnico respectivo, denegara el otorgamiento
de la personalidad juridica. Caso contrario, si luego de la evaluacion realizada
por la SEPS se determina su viabilidad, se le otorgara la personalidad juridica
mediante acto administrativo y se inscribira a la entidad en el Registro Publico

correspondiente, de conformidad con el articulo 9 de la LOEPS.

La personalidad juridica otorgada confiere a la cooperativa la capacidad legal
para adquirir derechos y contraer obligaciones; es decir, le permite realizar
operaciones de intermediacién, de conformidad con el articulo 11 del

Reglamento LOEPS.

Este proceso es muy diferente al caso peruano, en el que la inscripcion de la
cooperativa de ahorro y crédito en los Registros Publicos (que le otorga la
personalidad juridica), no le permite realizar operaciones. Para poder operar, la
entidad debe cumplir con los requisitos establecidos en el Reglamento de
Registro, a fin de que la Superintendencia apruebe su inscripcidén en el Registro

COOPAC.

Continuando con el caso ecuatoriano, luego de la obtencion de la personalidad

juridica, las cooperativas de ahorro y crédito pueden realizar las operaciones
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descritas en el numeral 2 del articulo 194 del Cédigo Organico Monetario y
Financiero, de acuerdo al segmento al que pertenecen, en los términos de su

autorizacion (similar al caso peruano).

No obstante, la viabilidad y permanencia en el tiempo de una cooperativa de
ahorro y crédito no se limita a su constitucion. El articulo 449 del Cddigo
Organico Monetario y Financiero®' sefiala que las cooperativas deben
mantener indices de solvencia y prudencia financiera que permitan cumplir con
sus obligaciones y mantener sus actividades acordes a su regulacion,

considerando las particularidades de cada segmento.

En sintesis, al igual que en Peru, las cooperativas de ahorro y crédito
ecuatorianas desempenan un papel crucial en la intermediacion financiera,
especialmente en el sistema microfinanciero, beneficiando a los sectores mas
vulnerables que enfrentan dificultades para acceder a fuentes de financiamiento

mediante la banca convencional.

61 Codigo Organico Monetario y Financiero
Art. 449.- Solvencia y prudencia financiera. Las cooperativas de ahorro y
crédito deberan mantener indices de solvencia y prudencia financiera que
permitan cumplir sus obligaciones y mantener sus actividades de acuerdo
con las regulaciones que se dicten para el efecto, considerando las
particularidades de los segmentos de las cooperativas de ahorro y crédito.
Las regulaciones deberan establecer normas, al menos, en los siguientes
aspectos:
1. Solvencia patrimonial;
2. Prudencia Financiera;
3. Minimos de Liquidez;
4. Balance Social; y,
5. Transparencia.
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Asimismo, estas entidades comparten similitudes con las COOPAC peruanas,
principalmente en su sujecion a los principios y valores cooperativos de la ACI,
en el tratamiento de sus aportes, la estructura de algunos de sus érganos de
gobierno (como la Asamblea General y el Consejo de Administracion), la
existencia de normas que buscan proteger el capital social (en el caso
ecuatoriano, la disposicion que establece que cada socio puede tener
aportaciones de hasta el equivalente al 5% del capital social; y en el caso
peruano, la disposicion que establece que la reduccion del capital social no
puede exceder el 10% anual de este), el procedimiento para la incorporacion y
el retiro de socios, la existencia de requisitos para ser funcionario de la entidad
y las prohibiciones que impiden que los socios sean directivos o vocales de los

Consejos.

Sin embargo, también existen diferencias significativas entre ambos sistemas.
En el caso peruano, la obtencion de la personalidad juridica no es suficiente
para que la entidad realice operaciones; para ello, la cooperativa debe estar
inscrita en el Registro COOPAC. En el caso ecuatoriano, una vez que se
concede la personalidad juridica, la entidad puede iniciar sus operaciones de
inmediato. Asimismo, en el sistema peruano, la Superintendencia no exige un
capital social minimo para que la entidad pueda iniciar sus operaciones,
mientras que en el sistema cooperativo ecuatoriano, este es un requisito

obligatorio.

IV. Requerimiento de capital social minimo para las cooperativas de

ahorro y crédito de Ecuador y aplicacion de moratoria
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Después de desarrollar la importancia y caracteristicas principales de las
cooperativas de ahorro y crédito en Ecuador, es necesario profundizar en: (i) la
exigencia de que estas entidades cuenten con un capital social minimo; y (ii) la

moratoria que impide la constitucion de nuevas cooperativas desde el 2015.

Como se observo en los subcapitulos anteriores, desde su inicio, la economia
popular y solidaria ha carecido de una estructura completa y bien organizada.
Esto ha generado un crecimiento desmedido e impropio®? en las cooperativas
de ahorro y crédito (Toscano, 2022, p. 4), razdn por la cual los ultimos gobiernos
han sido testigos del fracaso de muchas de estas entidades (Toscano, 2022, p.

4).

En respuesta a esta problematica, mediante la Resolucién N.°645-2021-F, de
fecha 30 de enero de 2021, la JPRMF aprobd, a propuesta de la SEPS, incluir
la “Seccion XXIV: Norma para determinar el capital social de las cooperativas
de ahorro y crédito”, en el Capitulo XXXVII "Sector Financiero Popular y
Solidario", del Titulo Il "Sistema Financiero Nacional", del Libro | "Sistema
Monetario y Financiero", de la Codificacion de Resoluciones Monetarias,

Financieras, de Valores y Seguros.

Antes de su promulgacion, las cooperativas de ahorro y crédito no tenian la

obligacion de contar con un capital social minimo para poder operar, pese a

62 Muchas de las organizaciones se crearon Unicamente para aprovechar las
facilidades y beneficios que ofrecia el Estado, como pagar menos tributos
(Herrera, 2018, p. 45).
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que el articulo 44763 del Codigo Organico Monetario Financiero y el subnumeral
1 del numeral 2 del articulo 7 del Reglamento LOEPS®* | establecen que el

capital social de una cooperativa debe estar fijado por la JPRMF.

Es asi como a partir de lo sefialado en la Norma para determinar el capital social
de las cooperativas de ahorro y crédito, el capital social minimo para el
funcionamiento de una cooperativa de ahorro y crédito debe ser de USD 200

000.00.

Para alcanzar este monto, la norma establecié que la capitalizacién del capital
social se podia perfeccionar con el aporte de un nuevo socio o con la resolucion

de la Asamblea General que disponga la capitalizacién de los aportes. Si es

63 Codigo Organico Monetario y Financiero
Articulo 447.- Capital social y segmentacion.

El capital social de las cooperativas de ahorro y crédito sera determinado
mediante regulacion por la Junta de Politica y Regulacion Monetaria y
Financiera (...).

64 Reglamento General de la Ley Organica de Economia Popular y

Solidaria
Articulo 7.- Requisitos cooperativas. -

Las cooperativas ademas de los requisitos exigidos para las asociaciones,
presentaran los siguientes documentos:
(-..)

2. Informe favorable de autoridad competente, cuando de acuerdo con el

objeto social, sea necesario. Para el caso de cooperativas de transporte se

contara con el informe técnico favorable, emitido por la Agencia Nacional de

Transito o la Autoridad que corresponda, el mismo que sefalara el numero

minimo de socios de la organizacion.

Ademas, deberan cumplir con los siguientes minimos de socios y capital

social:

1. Para la constitucién de cooperativas de ahorro y crédito, ademas de los
requisitos sefalados en el presente reglamento, se requerird un minimo de
50 socios y el capital social inicial que determine la Junta de Politica y
Regulacion Monetaria y Financiera; y
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que la capitalizacion llegaba a involucrar la transferencia de ahorros o

depdsitos, se requeria la autorizacion previa del socio, por escrito.

Asimismo, la norma determind que las cooperativas que no cuenten con dicho

capital social en sus respectivos balances al 31 de diciembre del 2020, debian

seguir el cronograma detallado en la Figura 8, a fin de que puedan incrementar

su capital social de manera gradual de acuerdo a los plazos establecidos.

Figura 8

Cronograma de incremento del capital social para las cooperativas de ahorro y

crédito

Rango de activos al 31 de diciembre de | 30/06/2021 | 31/12/2021 | 30/06/2022 | 31/12/2022
2020
capital social minimo
Mayor a USD 2 MM 75.000 100.000 150.000 200.000
Entre USD 1 MMy USD 2 MM 50.000 75.000 125.000 200.000
Entre USD 500 MIL y USD 1 MM 30.000 50.000 100.000 200.000
Menor a USD 500 MIL 15.000 30.000 75.000 200.000

Fuente. Elaboracion propia en base al Oficio Nro. SEPS-SGD-IGT-2021-
05236-OFC, de fecha 03 de marzo de 2021, emitido por la Superintendencia

de Economia Popular y Solidaria.
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De conformidad con la SEPS (2021)%, los plazos y montos fueron
determinados tomando como base la informacion proporcionada por cada
entidad. Por lo tanto, las cooperativas contaban con plazos y montos diferentes,
pues la medida buscaba adecuarse al estado particular de cada una de ellas.
Asi pues, el cronograma fue aprobado atendiendo a los principios que rigen la

segmentacion del sector.

Aquellas entidades que no lograron alcanzar el monto minimo establecido
podian convertirse o fusionarse, dentro de las fechas establecidas en el
cronograma, de conformidad con las disposiciones del Codigo Organico

Monetario y Financiero y la LOEPS.

Si la cooperativa incumplia esta disposicion al momento de la verificacion,
estaria inmersa en causal de liquidacion de acuerdo al articulo 303 del Libro 1
del Cdédigo Organico Monetario y Financiero; es decir, la consecuencia del
incumplimiento del capital social implicaba su salida del mercado. En ese
sentido, las cooperativas debian analizar si optaban por salir del mercado o
realizaban incrementos en su capital social y, en consecuencia, continuaban

bajo la supervision y control de la SEPS.

Considerando que desde el afio 2012, con la creacion de la SEPS y el inicio de
su supervision efectiva, el sector financiero popular y solidario ha tenido un

crecimiento del 195% de sus activos, 222% de sus depdsitos y 158% en su

65 Para mas detalle, véase el siguiente enlace:
https://www.youtube.com/watch?v=fYmTJkggkho.
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cartera de créditos (Superintendencia de Economia Popular y Solidaria, 2021),
coincidimos con la SEPS (2021) % en que la emisién de la norma para
determinar el capital social minimo tiene como objetivo fortalecer el patrimonio
de las entidades financieras populares y solidarias, abonar a la adecuada
gestidon de los depdsitos, dar mayor seguridad a los ahorros de los socios y los
recursos de los depositantes, y visibilizar el cumplimiento normativo efectivo por
parte de las cooperativas de ahorro y crédito en beneficio de los servicios

financieros que estas entidades brindan.

Asimismo, de acuerdo con Edgar Pefiaherrera®’, gerente de la Red de
Integracion Ecuatoriana de Cooperativas de Ahorro y Crédito, la Resolucion
tiene la finalidad de fortalecer a estas entidades, ya que un buen capital social
permite amortiguar cualquier impacto negativo interno o externo. Ademas, la
medida ayudaria a ordenar el sector y garantizaria que las nuevas cooperativas

que se constituyan sean viables.

Sin embargo, no todos se encontraron conformes con la promulgacion de la
norma. De acuerdo con Toscano (2022), la norma para determinar el capital
social se promulgoé con la finalidad de eliminar a las cooperativas pequefias de
los segmentos 4 y 5, que son las que mas se preocupan por el bienestar
econdémico y social en las zonas rurales (pp. 4-5), pero también son las que

mas falencias presentan. Ademas, de acuerdo con dicho autor, la norma no se

66 Para mas detalle, véase el siguiente enlace:
https://www.youtube.com/watch?v=fYmTJkggkho.
67 Para mas detalle, véase el siguiente enlace:

https://www.primicias.ec/noticias/economia/capital-social-cooperativas-
ecuador-requlacion/.
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ajusta a los preceptos establecidos en los articulos 283 y 309 de la Constitucion
ecuatoriana y, particularmente, al articulo 311, que sefala que el Estado tiene
el deber de impulsar el desarrollo de la economia popular y solidaria (2022, p.

4).

Esta conclusion surgié de un estudio® realizado en Ecuador, el cual examino
los efectos de la Resolucion N.°645-2021-F en las cooperativas de ahorro y
crédito, con el objetivo de determinar si dicha resolucion afectaba a la economia
popular y solidaria. Segun el estudio, la mayoria de las cooperativas de ahorro
y crédito pertenecientes al segmento 4 contaban con el capital minimo exigido
por la Resolucion. Ademas, se observd una disposicion positiva por parte de
sus directivos para cumplir con el requerimiento de la JPRMF, concluyendo que
lo dispuesto en la Resolucién fortalece a la economia popular y solidaria

(Toscano, 2022, p. 45).

68 Se realizaron entrevistas a los gerentes de las cooperativas de ahorro y
crédito de los segmentos 4 y 5 ubicadas en la ciudad de Ambato, respecto a
la situacion juridica de estas entidades frente a la Resolucién. N.°645-2021-F.
En dicha ciudad, a marzo de 2022, existian 19 cooperativas de ahorro y crédito
que pertenecian al segmento 4, y 16 que pertenecian al segmento 5. Al
respecto, se realizaron entrevistas a 16 gerentes de cooperativas de los
segmentos 4 y 5, que representaban -en ese entonces- al 50% de las
cooperativas en dicha ciudad (Toscano, 2022, p. 38). Entre las preguntas que
se les realizaron destacan las siguientes: (i) ¢ Qué conoce de la Resolucién
N.°645-2021-F7?; (ii) ¢ Qué expresan los directivos de la cooperativa sobre el
capital minimo que pide esta resolucién y las consecuencias de no cumplirlo?;
(iii) ¢ Cuanto capital tiene la cooperativa?; (iv) En caso de que la cooperativa
no tenga el capital minimo que pide esta resolucion, ¢ qué estrategias han
utiizado para lograr el mismo?; (v) Segun su criterio, ¢jcuales son las
afectaciones a la cooperativa, en caso de no cumplir con el capital minimo, y
por qué?; y (vi) ¢Esta politica fortalece o debilita la economia popular y
solidaria?
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No obstante, los gerentes entrevistados de las cooperativas de ahorro y crédito
del segmento 5 expresaron preocupacion, al igual que los directivos, por
cumplir con los requisitos establecidos por la JPRMF. Ademas, indicaron que
ninguna de sus cooperativas alcanzaba aun el capital social minimo establecido
en la Resolucion N.°645-2021-F, e incluso en algunos casos el patrimonio era
significativamente inferior al solicitado. Finalmente, a excepcién de una
cooperativa, todas coincidieron en que esta politica debilitaba a la economia

popular y solidaria (Toscano, 2022, p. 51).

En ese sentido, de acuerdo con Toscano (2022), la Resolucion N.°645-2021-F
planted un desafio significativo para las cooperativas de ahorro y crédito,
especialmente para aquellas ubicadas en los segmentos 4 y 5 con un capital
inferior a USD 50,000.00, al otorgar un plazo de 23 meses para alcanzar un
capital social minimo de USD 200,000.00. Esta medida exponia a estas
cooperativas a la posibilidad de desaparecer, perjudicando a las mas pequefas

y beneficiando a su vez a las mas grandes (p. 4).

Por otro lado, adicionalmente a la obligacion de contar con un capital social
minimo, el ordenamiento ecuatoriano también ha establecido una moratoria
para la constitucién de nuevas cooperativas de ahorro y crédito, mediante la
Resolucidon N.°167-2015-F, de fecha 16 de diciembre de 2015, en base a lo
sefalado en ese momento en el numeral 26 del articulo 14 del Cédigo Organico

Monetario y Financiero, texto legal que continta vigente®®.

69 Actualmente, esta disposicion se encuentra regulada en el numeral 2 del
articulo 14 del Codigo Organico Monetario y Financiero, y en el literal f. del
numeral 7 del articulo 14.1 del mismo texto legal.
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Esta segunda medida es aun mas restrictiva que la primera, pues la decision
legislativa hace que ninguna persona pueda participar en la constitucion de

cooperativas de ahorro y crédito hasta que se levante la moratoria.

Consideramos que ambas medidas implementadas limitan el derecho a la libre
asociacion, ya que, de acuerdo con la SEPS, estas exigencias provocaron que,
en el caso del requisito del capital social minimo, no todas las cooperativas
pudieran cumplir con el monto requerido dentro del plazo establecido y, por lo
tanto, se vieron obligadas a salir del mercado o a iniciar el proceso de

conversion (Superintendencia de Economia Popular y Solidaria, 2023, p. 31)7°.

En cuanto a la moratoria, impide que cualquier persona participe en la
constitucion de nuevas cooperativas de ahorro y crédito hasta que se levante

la medida, limitando el derecho de asociacion de muchos posibles socios.

Sin embargo, pese a ello, creemos que son constitucionales e idoneas para
fortalecer el sector, ya que el sistema cooperativo de ahorro y crédito
ecuatoriano requeria de medidas drasticas para frenar el crecimiento

desmedido e impropio que estaba experimentando.

0 E| proceso de conversion fue impulsado por la SEPS, ya que consideraba
que algunas cooperativas debian ser cajas de ahorro o cajas comunales
debido a sus caracteristicas particulares (Superintendencia de Economia
Popular y Solidaria, 2023, p. 31).

123



El crecimiento en numero de entidades per sé no es bueno si estas no son
viables y sostenibles en el tiempo. La proliferacion de cooperativas de ahorro y
crédito sin un adecuado respaldo financiero puede llevar a la constitucion de
entidades con estructuras financieras débiles, lo cual podria poner en riesgo la
confianza de los socios, los ahorros confiados desde el inicio y la estabilidad
del sistema cooperativo en su conjunto. En ese sentido, es esencial que las
cooperativas inicien sus operaciones con viabilidad y cumplan con los requisitos

necesarios para garantizar su funcionamiento adecuado en el tiempo.

Consideramos que ambas medidas son constitucionales porque buscan
proteger la actividad de intermediacion financiera y el ahorro de los socios. De
conformidad con el articulo 308 de la Constitucion ecuatoriana, las actividades
financieras son un servicio de orden publico, destinadas a preservar los
depositos y atender los requerimientos de financiamiento para alcanzar los
objetivos de desarrollo del pais. Asimismo, el articulo 338 de la Constitucion
sefala que el Estado tiene la responsabilidad de promover y proteger el ahorro

interno como fuente de inversidn productiva en el pais.

Por su parte, el articulo 309 de la Constitucion ecuatoriana establece que cada
sector del sistema financiero nacional, incluido el sector popular y solidario,
debe contar con normas y entidades de control encargadas de preservar su

seguridad, estabilidad, transparencia y solidez.

De esta manera, si es que una cooperativa de ahorro y crédito cuenta con un

capital inicial que le permita realizar la actividad de intermediacién, nace con un
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patrimonio que proporcionara mayor confianza a los socios, asi como mayor
seguridad a los ahorros captados desde el inicio. Esto facilita la inversion y el
consumo. De este modo, dicho servicio de orden publico podra ser prestado de

manera efectiva.

Igualmente, la moratoria busca evitar que un sistema que intermedia con el
ahorro de los socios crezca desordenadamente y sea usado para realizar
actividades ilicitas. Asimismo, esta medida ayuda a mitigar los riesgos
asociados a la constitucion de cooperativas que no cuentan con una base
financiera que les permita operar con viabilidad desde el inicio, ni con la
capacidad administrativa adecuada para gestionar los recursos de los socios
de manera efectiva. Esto reduce la posibilidad de quiebras dentro del sistema
y proporciona un tiempo valioso para que el supervisor evalue la normativa y

realice los ajustes correspondientes para mejorar la solvencia del sector.

De acuerdo con la SEPS (2023), si bien es cierto en el 2023 se observo un
aumento en el nivel de cumplimiento de los principales estandares técnicos,
que corresponden al cumplimiento normativo establecido en el marco legal
vigente, demostrando asi un progreso hacia el establecimiento de una cultura

de cumplimiento, aun no se ha alcanzado un cumplimiento normativo del 100%

(p- 30).

Por lo que, al 2023, los diferentes cuerpos legales como la LOEPS y su
Reglamento, el Cédigo Organico Monetario y Financiero, y las resoluciones

emitidas por la JPRMF y por la SEPS, continian buscando generar
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lineamientos para el buen funcionamiento y fortalecimiento del sector

(Superintendencia de Economia Popular y Solidaria, 2023, p. 31).

Por lo tanto, consideramos que la moratoria permite que la SEPS concentre sus
recursos en fortalecer los mecanismos de supervision y control de las
cooperativas que se encuentran operando en el sector, en lugar de evaluar la
constitucion de nuevas entidades. De esta manera, se impulsa el
fortalecimiento del sistema mediante la emisién normativa y la supervision
efectiva, con el propdsito de evitar una proliferacién descontrolada de entidades
una vez que se levante la moratoria. Esto ayuda a que las cooperativas
existentes operen con viabilidad, protegiendo asi dos fines constitucionales: el
ahorro de los socios y las actividades financieras. Asimismo, la moratoria
fomenta la confianza en el sector, ya que permite que la SEPS se centre en
fortalecer a las cooperativas que se encuentran operando, priorizando la
existencia de entidades financieramente viables, con una base patrimonial mas
sélida. De esta manera, estaran mejor preparadas para enfrentar desafios
economicos, lo cual incrementa la confianza de los socios y el publico en

general.

Es importante que las entidades financieras intermedien de forma prudente y
transparente los recursos captados, debido a que la intermediacion financiera
contribuye a mejorar el bienestar de la sociedad. El acceso a servicios
financieros amplia las posibilidades de las personas para adquirir una mayor

variedad de bienes y servicios.

126



Ambas medidas nos llevan a concluir que el derecho de asociacion puede
limitarse de diferentes maneras con la finalidad de contar con un sistema
ordenado, ya sea mediante una moratoria o la exigencia de un capital social
minimo para poder operar, especialmente en un contexto donde la supervision

inicid con un sistema en marcha.

En ese sentido, consideramos que si estas limitaciones al derecho de
asociacion buscan proteger otros intereses juridicamente relevantes que la
Constitucion protege, son constitucionales y no atentan contra el primer

principio cooperativo, y en el siguiente capitulo explicaremos el por qué.

CAPITULO IV

“Hacia la reinterpretacion del primer principio cooperativo:
capital social minimo como medio para contar con COOPAC

solventes, desde su inicio”

El propdsito de este capitulo es analizar la viabilidad de la reinterpretacion del
primer principio cooperativo, con el objetivo de proponer un cambio en la
normativa COOPAC. Este cambio permitira a la entidad supervisora exigir un
capital social minimo cuando las cooperativas de ahorro y crédito soliciten su
inscripcion en el Registro COOPAC. Ademas, se pretende evaluar si la medida
propuesta contribuye a fortalecer la solvencia de las cooperativas en la fase
inicial, en la que aun no han llevado a cabo ninguna operacion vy, por lo tanto,

no han captado depositos. Ello nos ayudara a determinar si esta medida es la
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mas adecuada para salvaguardar los ahorros de los socios y el funcionamiento
efectivo del sistema de intermediacion COOPAC. Para lograr esto, este capitulo
se divide en tres subcapitulos que abordaran estos aspectos de manera

detallada.

En el primero de ellos se desarrollaran los principales argumentos, tanto a favor
como en contra, de la viabilidad de reinterpretar los principios cooperativos. En
el segundo subcapitulo se realizara un Test de Proporcionalidad, con la
finalidad de resolver si la medida propuesta, que restringe el derecho a la libre
asociacion, es idonea, necesaria y proporcional para satisfacer los intereses
juridicos relevantes contrapuestos. En otras palabras, se evaluara si es
constitucional y, por lo tanto, si los beneficios superan las restricciones
impuestas al derecho. Cabe resaltar que la realizacion de este analisis
constituye el eje medular de la presente investigacion. Finalmente, en el tercer
subcapitulo se elaborara una propuesta de modificacion legislativa con el
objetivo de que pueda ser considerada por las autoridades competentes y se
desarrollaran los criterios cualitativos que podrian ser relevantes para que la
Superintendencia determine los niveles de capital social. De esta manera,
contribuiremos al dialogo actual proporcionando un analisis exhaustivo sobre el

tema.

l. Reinterpretacion del primer principio cooperativo en Ila

legislacion COOPAC

Los principios y valores cooperativos son los que otorgan una identidad propia
a las cooperativas de ahorro y crédito. Siendo ello asi, ¢ el significado de cada
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uno de ellos debe ser considerado inmutable, o es posible que estos
evolucionen con el transcurso del tiempo y las condiciones que los rodean? Los
principios han sido revisados en los Congresos de Paris en 1937, de Viena en
1966, y de Manchester en 1995. Asi que, aunque se hayan reformulado, su

esencia permanece (Alianza Cooperativa Internacional, 2015, p. 1).

La Alianza Cooperativa Internacional (2015) reconoce que la aplicacion de los
principios cooperativos no puede restringir la innovacion de las cooperativas en
su busqueda por satisfacer las necesidades sociales, econdmicas, culturales y
medioambientales de sus miembros (p. 3), pues este siempre ha sido el origen

y motor de la empresa cooperativa.

También reconoce que la manera en que se pueden aplicar de forma legitima
los principios cooperativos -mediante la interpretacion- puede variar, no solo
debido a factores culturales o de tradicion, sino también debido a la escala, el
estado de desarrollo y el enfoque especifico de cada entidad cooperativa

(Alianza Cooperativa Internacional, 2015, p. 3).

Por su parte, Jean-Louis Bancel, presidente del Comité de Principios”' de la
ACI, senala que los principios cooperativos no son reglas inflexibles, sino
principios éticos que se deben aplicar con perspectiva y en la medida

proporcional que requieran de acuerdo al contexto econdmico, social y cultural

T El Comité de Principios estd compuesto por un grupo de directores y
consejeros expertos, designados por la Junta de la ACI con la finalidad de
estudiar y asesorar sobre cualquier propuesta destinada a modificar los
Principios Cooperativos a futuro.
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de cada pais. Los principios pueden evolucionar a medida que lo haga el

movimiento cooperativo (Alianza Cooperativa Internacional, 2015, p. 1).

Del mismo modo, Fernandez y Garcia (2022) sefialan que los principios
cooperativos no son inmutables. La forma de relacionarnos como individuos en
cuanto al trabajo, familia, comunicaciones, etc., estd experimentando
transformaciones significativas, por lo tanto, el cooperativismo no puede ser
ajeno a estos cambios. Incluso la actualizacion de la Declaracién de la ACI

responde a las exigencias de la coyuntura (p. 26).

En el 33° Congreso Cooperativo Mundial de la ACI realizado en Seul en el aio
2021 se tocaron diferentes inquietudes, tales como el cambio climatico, la
sustentabilidad, las nuevas tecnologias, el desarrollo sostenible, entre otros,
respecto de las cuales se sugiri6 su incorporacion en los principios
cooperativos. Asimismo, los cambios que el mundo esta experimentando a una
velocidad vertiginosa en formas que desafian nuestros estilos de vida “llevaron
a los participantes a reflexionar sobre la necesidad de analizar la Declaracion
sobre la Identidad Cooperativa y considerar formas de actualizarla e
interpretarla dadas las exigencias de una sociedad cada vez mas globalizada,
un mundo ecolégicamente amenazado y una enorme brecha en la riqueza y la
seguridad de la poblacion mundial” (Alianza Cooperativa Internacional, 2021, p.

7).

Por otro lado, para Cracogna (2022), todos estos problemas y aspiraciones se

reconducen a los valores y principios contenidos en la Declaracién. En ese
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sentido, profundizar en la identidad cooperativa no implica modificar los
principios existentes, sino ahondar en el sentido de los principios a fin de lograr
su maxima expresion en la practica cooperativa dentro de las circunstancias del
mundo actual (2022, p. 13). Si los principios cooperativos se hallan sujetos a

variaciones o reformas, entonces la figura de la cooperativa seria otra diferente

(p. 14).

No obstante, los principios cooperativos son directrices generales que orientan
la practica cooperativa, razon por la cual pueden reinterpretarse o adaptarse de
acuerdo al contexto, ya sea para satisfacer las necesidades de los socios
cooperativistas que cambian con el tiempo, como para dar solucion a un defecto
en la regulacién local que es necesario solucionar. Cabe resaltar que cualquier

reinterpretacién debe estar en armonia con el espiritu cooperativo.

De esa manera, la interpretacion de los principios cooperativos no conduce a
la formulacion de definiciones rigidas y permanentes, ya que un analisis mas
profundo implica considerar las circunstancias presentes y la forma en que el
movimiento cooperativo responde a ellas, lo que significa que su interpretacién
puede cambiar con el paso del tiempo. De ahi que sea posible reinterpretar los
principios cooperativos y otorgarles una lectura diferente de acuerdo a las

circunstancias y contextos.

En consecuencia, podemos sostener que es factible reinterpretar el primer
principio cooperativo en la legislacion peruana, incorporando la obligatoriedad

de que las cooperativas de ahorro y crédito cuenten con un capital social
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minimo determinado por el érgano supervisor para poder lograr su inscripcion

en el Registro COOPAC.

Aunque el primer principio cooperativo no prohibe especificamente la exigencia
de contar con un capital social minimo para que la cooperativa pueda realizar
operaciones, dicha obligacién entra en conflicto con la idea de que la
membresia sea abierta para todos, sin restricciones en cuanto al monto del

aporte, lo cual restringe el derecho a la libertad de asociacion.

A efectos de verificar si dicha restriccion resulta justificada, es indispensable
evaluar si la propuesta es constitucional, para lo cual, se aplicara el Test de

Proporcionalidad.

Il. Test de Proporcionalidad: derecho de asociacién vs. proteccion

al ahorro de los socios y al sistema de intermediacion COOPAC

Es importante demostrar que la medida propuesta “obligatoriedad de que las
cooperativas de ahorro y crédito cuenten con un capital social minimo
determinado por el 6rgano supervisor al momento de solicitar su inscripcion en
el Registro COOPAC”, es constitucional, porque cualquier restriccion en el
ejercicio de algun derecho fundamental debe estar justificada y ser proporcional
a la necesidad de preservar un bien de importancia analoga (Prieto Sanchis,

2009, pp. 53-54).
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De acuerdo con Alexy, los derechos fundamentales pueden colisionar entre si
0 con bienes colectivos. Estas situaciones ocurren cuando el ejercicio o la
realizacion del derecho fundamental por parte de su titular produce una
repercusion negativa en el derecho fundamental de otro titular (Burga, 2011, p.

255).
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En otras palabras, no toda restriccion de derechos es inconstitucional. En
determinadas circunstancias, cuando existan situaciones de conflicto de
derechos, medidas como la propuesta estan justificadas si es que estan
dirigidas a proteger otros derechos o bienes juridicos de mayor relevancia a los
derechos que se estan restringiendo. Para determinar la constitucionalidad de
la medida propuesta, es necesario hacer uso del examen de

Proporcionalidad’.

2 El examen de proporcionalidad no es la Gnica herramienta para resolver
conflictos entre principios constitucionales. Desde una perspectiva
conflictivista de los derechos fundamentales, tenemos a la teoria de la
jerarquizacién como criterio de solucién de conflictos entre derechos, que
supone aceptar la supremacia de un derecho sobre otro. En ese sentido, de
acuerdo con Troper, se debe distinguir entre derechos fundamentales
comunes y derechos fundamentales “supremos” (Burga, 2011, p. 254). De
modo que, ante un eventual conflicto entre derechos, se debe recurrir a una
tabla pretasada de importancia, que permitira establecer la primacia del
derecho jerarquicamente superior (Burga, 2011, p. 254). Por lo que, conforme
a lo sefialado por Serna y Toller, la jerarquizacion, que termina dando la razén
al derecho superior en cualquier conflicto, parece arbitraria y no considera la
complejidad y matices de los casos particulares (Burga, 2011, p. 255). Por
otro lado, desde una perspectiva no conflictivista de los derechos
fundamentales, de acuerdo con Mufoz Arnau, y Serna y Toller, no es
necesario establecer jerarquizaciones, ponderaciones o limites que prioricen
un derecho fundamental sobre otro para resolver conflictos, debido a que el
mito del conflicto se produce entre las pretensiones y los intereses individuales
de cada una de las partes, y no realmente entre los derechos (Burga, 2011,
pp. 263-265). Por lo tanto, segun Serna y Toller, los derechos son
armonizables; es decir, compatibles entre si (Burga, 2011, p. 264), tanto en
su formulacién tedrica como en su ejercicio practico (Burga, 2011, p. 264). En
consecuencia, la interpretacion constitucional debe realizarse de manera que
conduzca a la armonizacion de los derechos, para lo cual estos deben estar
perfectamente delimitados en la Constitucion.
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El Test de Proporcionalidad se emplea como estrategia argumentativa para
resolver discrepancias entre principios constitucionales, y evaluar la validez y
adecuacion de las medidas o restricciones que estén en conflicto con dichos
principios. Su funcion radica en crear una jerarquia axiolégica movil entre dos
principios contrapuestos, de manera que se establezca una relacion de valor
entre ellos, donde uno de los principios debera tener mas “peso” que el otro
(Ledn, 2018). En el presente caso, determinaremos si la medida propuesta, que
restringe el derecho de asociacion, es constitucional. Para ello, se debe realizar

tres examenes.

1. Test de Idoneidad:

Con el Test de ldoneidad se pretende analizar si la medida propuesta
“obligatoriedad de que las cooperativas de ahorro y crédito cuenten con un
capital social minimo determinado por el 6rgano supervisor al momento de
solicitar su inscripcion en el Registro COOPAC”, que limita en cierta medida el
derecho a la asociacién, es adecuada para alcanzar la finalidad constitucional
que se busca; es decir, si la medida tiene un fin constitucionalmente legitimo.
La medida debe ser idonea y capaz de fomentarla, de manera que exista una
relacion de causalidad medio-fin entre la medida y el fin constitucional que se

espera lograr (Leon, 2018).

Con relacion a esta investigacion, es preciso sefalar que en toda entidad
financiera existen dos intereses que se deben garantizar: (i) el ahorro per se, y
(i) el sistema de intermediacién financiera, que incluye tanto el sistema

financiero como el sistema COOPAC.
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En ese sentido, los fines constitucionales que pretende la medida propuesta,
de conformidad con el articulo 87 de la Constitucion, son garantizar el ahorro
de los socios y el sistema de intermediacion COOPAC. Pero, ¢por qué son

importantes?

a. Importancia de la proteccién al ahorro

Se puede definir a la institucién del “ahorro” como aquella cantidad de unidades
monetarias de libre disposicion de una persona, luego de haber deducido de
sus ingresos los gastos y costos correspondientes (como alimentacién, vestido,
vivienda, entre otros), de modo que este excedente pueda ser reservado, de
manera directa y personal, o a través de una entidad supervisada (Cieza, 2020,

p. 166).
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El ahorro desempena un papel fundamental tanto en el progreso de un pais
como en el bienestar de las familias. Por un lado, una sélida cultura del ahorro
contribuye a establecer un sistema financiero soélido y estable, y cumple una
funcién crucial en las naciones al ser la principal fuente de recursos para
financiar inversiones y proyectos de reforma estructural que fomentan el
desarrollo econdémico y social. Por otro lado, el ahorro también beneficia a las
familias al permitirles acumular activos financieros que les ayudan a alcanzar
sus metas a corto y largo plazo, hacer frente a gastos inesperados y asegurar
su bienestar en la vejez. Ademas, el ahorro actua como punto de partida para
acceder a otros productos y servicios financieros, como créditos, seguros y

pensiones (Superintendencia de Banca, Seguros y AFP, 2019).

Dado el constante flujo econdmico en los mercados financieros, el ahorro
adquiere mayor relevancia dentro de la vida en sociedad (Cieza, 2020, p. 166).
Por este motivo, se promueve entre la poblacion el habito de ahorrar (Gonzales,

2017, p. 70).

Si bien es cierto la financiacion externa es un componente adicional que se
agrega al ahorro interno para respaldar un proceso de desarrollo, son los
recursos generados internamente en un pais (es decir, el ahorro) los que

constituyen el nucleo central del progreso (Merino, 1997, p. 10).
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A nivel normativo, el articulo 87 de la Constitucion dispone que el Estado debe
fomentar y garantizar el ahorro, ya sea en moneda nacional o extranjera,
porque la actividad del ahorro tiene un fin constitucional (Landa, 2016, p. 153),

al ser importante dentro de todo proceso econémico (Merino, 1997, p. 10).

Asimismo, este mismo articulo delega a la Superintendencia el rol de velar para
que las entidades autorizadas a captar depoésitos sean solidas y merecedoras
de la confianza del publico (Merino, 1997, p. 10). Asi, la Superintendencia
busca proteger los intereses del publico en el ambito de los sistemas financiero

y de seguros (Tribunal Constitucional, 2005, FJ 37).

Esto es importante porque cuando las entidades financieras captan y colocan
dinero, asumen un riesgo directo, mientras que los ahorristas, un riesgo
indirecto, ya que cuentan con un intermediario confiable que contacte al agente
deficitario. Este intermediario capta recursos a través de cuentas de ahorro,
cuentas a plazo, entre otros, y los coloca en diferentes formas de créditos

(Vargas, 2021, p. 132).

Es por ello que en nuestro analisis también debemos considerar la naturaleza
y el objeto de la persona juridica autorizada a captar ahorros, pues si bien es
cierto las entidades con personeria juridica de derecho privado, con una
finalidad reconocida y protegida por el Estado, estan regidas, en principio, por
el derecho privado que rige su vida institucional, el interés publico que denota
su finalidad hace de ella una entidad especial (Tribunal Constitucional, 2002,

FJ 2).
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De este modo, asi como existen organizaciones juridicas en las que la
intervencion del Estado sélo se justifica si se vulnera el orden legal o los
derechos de otros, existen otras entidades cuyos fines publicos o sociales
requieren de una mayor involucracién estatal (Tribunal Constitucional, 2002, FJ
5), tal es el caso de las entidades que operan con ahorros, como las COOPAC,
que se encargan de captar depodsitos de sus socios y realizar con ellos
operaciones de intermediacion. En ese caso, la incidencia estatal no solamente
es recomendable, sino obligatoria, razéon por la cual se encuentran

supervisadas por la Superintendencia.

Las COOPAC, mediante la obtencion de fondos de sus socios, captan
depositos, que forman parte del ahorro que la Constitucion protege (Chavez,

2018, p. 12), pues operan con dinero que no es suyo.

Por ello, es importante que los socios tengan la tranquilidad y confianza de que
sus depositos estan siendo garantizados, pues la desconfianza puede llevar al
panico financiero y a que las personas mantengan sus ahorros en casa, lo cual
reduce la fuerza multiplicadora de la intermediacion financiera en la economia
(de lo que se comentara mas adelante), ademas de conllevar al riesgo de que
su valor se deteriore fisicamente, asi como la posibilidad de que se devalue
debido a la inflacion y aumento constante de los precios (Gonzales, 2017, p.

73).
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Generalmente, las COOPAC captan y colocan dinero en los sectores mas
pobres del pais, que tradicionalmente no son atendidos por el sistema
financiero; es decir, sirven a sectores con ingresos mas bajos que usualmente
se encuentran ubicados en zonas mas reconditas, a diferencia de los bancos
(Chavez, 2018, p. 6). Las personas que depositan sus ahorros en un banco lo
hacen para mantenerlos seguros o con la finalidad de obtener una rentabilidad.
Normalmente el dinero que depositan consiste en los excedentes que han

obtenido a lo largo del tiempo.

Mientras que los socios que se unen a una COOPAC suelen hacerlo con la
finalidad de obtener créditos a tasas de interés mas bajas que las ofrecidas por
los bancos, como medio de subsistencia. A menudo, tienen necesidades

financieras y requieren de préstamos para viviendas, educacion o consumo.

De acuerdo con Luque y Pefiaherrera (2021), “como instituciones sin fines de
lucro, las cooperativas de ahorro y crédito emplean sus ingresos excedentes
para ofrecer a los socios créditos mas accesibles, un mayor rendimiento sobre
sus ahorros, comisiones mas bajas o nuevos productos y servicios” (p. 2). Esto
permite que puedan atender a socios de todos los niveles socioeconomicos,
incluyendo a los mas vulnerables. La idea es que quienes pueden ahorrar

apoyen a los que necesitan el dinero para invertir o subsistir.

Asimismo, las personas eligen pertenecer a una COOPAC porque sus
necesidades se satisfacen mejor en estas entidades, que les pertenecen al

convertirse en copropietarios, lo cual les otorga voz y voto. Valoran mas este

140



sentido de pertenencia y participacion que los servicios financieros de una
entidad ajena a ellos. Por ello, es crucial garantizar el ahorro en el sistema
COOPAC, asi como una buena gestion y su crecimiento ordenado, pues se

trata del ahorro de los sectores mas vulnerables.

b. Importancia de la proteccion del sistema de intermediacién

COOPAC

La intermediacion consiste en la captacion de ahorros y su posterior colocacién
por parte de las instituciones financieras autorizadas para tal efecto. Permite
canalizar los recursos de los sujetos superavitarios hacia aquellos sectores que

los requieran, facilitando su traslado a distintas areas de la sociedad.

La actividad de captacion y colocacion de recursos tiene un fin constitucional,
ya que se sustenta en la confianza del publico al depositar sus ahorros en
instituciones financieras intermediarias, los cuales se encuentran garantizados
por el articulo 87 de la Constitucion (Chavez, 2018, pp. 12-13); es decir, el
Estado fomenta y garantiza el ahorro a través de la intermediacién financiera.
Si se desincentiva la actividad del ahorro, la canalizacion de recursos a través

de esta actividad se vera reducida.
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Cuando una gran cantidad de ahorristas deposita su dinero, este no se
mantiene inactivo ni a la espera de ser retirado de manera inmediata, sino que
es utilizado para otorgar mas préstamos. La permanencia de los ahorros
permite a las entidades de intermediacion financiera destinar estos recursos a
otras inversiones (Gonzales, 2017, p. 75), como préstamos a empresas,
proyectos de infraestructura, desarrollo de viviendas, inversiones en tecnologia
y otros activos financieros. Esto da lugar a una serie de eventos en la que el
dinero inicial se multiplica a medida que se mueve de una entidad a otra gracias
al otorgamiento de nuevos créditos, lo cual trae consigo beneficios para el
Estado a través del pago de tributos, impulsa la creacion de empleo y contribuye

al crecimiento econémico del pais (Gonzales, 2017, p. 74).

Cuando la cadena de préstamos y depositos se multiplica; es decir, cuando el
ahorro confiado por los depositantes empieza a circular, aumenta la cantidad
de dinero en circulacion en la economia. A este fendmeno se denomina proceso
de creacién de dinero en el sistema financiero o proceso de creacion
secundaria de dinero’® (Fernandez-Baca, 2009, pp. 139-140). Es por ello que
existe una relacién directamente proporcional entre la intermediacion financiera
y el crecimiento econdmico, lo que significa que, a mayor intermediacion

financiera, mayor crecimiento economico, y viceversa.

3 Las entidades financieras necesitan liquidez para llevar a cabo sus
operaciones. La liquidez de estas instituciones depende de muchos factores,
pero uno de los mas importantes es la politica monetaria del BCR, que tiene
un efecto considerable sobre la tendencia de crecimiento y la variacion de la
oferta de dinero, lo cual también afecta a la liquidez de la economia en su
conjunto. La emisién primaria de dinero esta a cargo del BCR y se refiere a
las operaciones que realiza para incrementar o disminuir el volumen, o el ritmo
de crecimiento de la base monetaria. El resto de liquidez que circula en la
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El crecimiento econdmico es el incremento en la renta o el valor de los bienes
y servicios finales generados por una economia durante un periodo especifico.
Comunmente, se mide como el porcentaje de aumento en el PBI.
Histoéricamente ha sido visto de manera positiva, ya que esta vinculado con la
disponibilidad de bienes materiales en una economia y con una mejora en el

nivel de vida de la poblacion (Del Castillo, 2019, p. 7).

Asimismo, esta ligado al bienestar social, econdmico y a la calidad de vida de
las personas. La intermediacion financiera posibilita que cuenten con mas
ingresos para consumir bienes y servicios, logrando de este modo satisfacer

sus necesidades’™, como se pudo apreciar entre los afios 2011-2019.

Durante este periodo, se produjo un incremento en los ingresos a nivel nacional
(como se puede ver en la Figura 9), lo cual llevé a que el gasto real per capita
sea mayor que en los afios 2020-2022 (como se puede ver en la Figura 10), en

consecuencia, los peruanos pudieron consumir mas bienes y servicios.

economia es creado por los intermediarios financieros (Fernandez-Baca,
2009, pp. 139-140).

74 La prestacién de bienes y servicios para el consumo y bienestar de la
poblacion requiere de una actividad econdmica directa, en la cual la iniciativa
privada es libre y se ejerce en el marco de una economia social de mercado,
de conformidad con el articulo 58 de la Constitucién (Landa, 2016, 146).
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Figura 9

Evolucion del ingreso real promedio per capita, 2011-2022

Nota. Este cuadro fue elaborado en base a la Encuesta Nacional de Hogares,
2011-2022, realizada por el INEI. De “Peru: Evolucion de la Pobreza
Monetaria 2011 — 2022. Informe Técnico” (p. 35), por Instituto Nacional de
Estadistica e Informatica — INEI, 2023.

Figura 10

Evolucién del gasto real promedio per capita mensual, 2011-2022
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Nota. Este cuadro fue elaborado en base a la Encuesta Nacional de Hogares,
2011-2022, realizada por el INEl. De “Peru: Evolucion de la Pobreza
Monetaria 2011 — 2022. Informe Técnico” (p. 21), Instituto Nacional de
Estadistica e Informatica — INEI, 2023.

El crecimiento econdmico también tiene el potencial de establecer un ciclo
positivo de prosperidad y reducir los niveles de pobreza. Para lograrlo, es
crucial que las personas en situacion de necesidad participen en la construccion
y generacion de riqueza (Asociacion de Bancos del Peru, 2019, p. 1), pues un
mayor nivel de acceso a financiamiento contribuye a disminuir las
desigualdades en los ingresos. Los paises que tienen un alto porcentaje de
personas incluidas financieramente, tienden a experimentar niveles mas bajos

de pobreza y viceversa (Asociacion de Bancos del Peru, 2019, p. 3).

De modo que la inclusion financiera juega un papel fundamental en el desarrollo
econdmico de un pais, desde el punto de vista de acceso (oferta), uso
(demanda) y calidad de los servicios financieros. Esto se debe a que el acceso
y uso de servicios financieros permiten a la poblacion ahorrar excedentes de
capital para realizar previsiones, gastos de consumo y futuras inversiones,

incluyendo educacion y salud (Vargas, 2021, p. 129).
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Durante el periodo 2009-2019, nuestro pais vislumbré un marcado descenso
del indice de pobreza monetaria a nivel nacional, disminuyendo del 33,5% al
20,2% (como se puede ver en la Figura 11); asi como de la pobreza extrema,
que paso del 9,5% al 2,9% (Centro Nacional de Planeamiento Estratégico,
2023), mientras que la profundizacién financiera, considerada un buen
indicador para determinar el nivel de inclusion financiera, mostré incrementos
significativos en todos los departamentos del pais en esos 10 afios. Ello nos
lleva a afirmar que el incremento de la inclusién financiera reduce el nivel de
pobreza (Asociacion de Bancos del Peru, 2019, p. 4), lo cual reafirma la

importancia que tiene en el desarrollo de las personas.

Figura 11

Indice de incidencia de la pobreza monetaria, 2004 — 2023

2004 2005 2006 2007 2008 2009 2070 2011 2012 2013 2014 2015 2076 2017 20718 2019 2020 20271 2022 2023

Fuente: De “Pobreza en el Peru aumentaria por segundo afio consecutivo
reforzada por una economia anémica y una inflaciéon aun elevada”, por A.
Ramos Medina, 2023, INFOBAE (https://acortar.link/wXTnxY).
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Ademas, la Comision Multisectorial de Inclusidon Financiera, a través de su
Politica Nacional de Inclusion Financiera, sefiala que la inclusion en el sistema
financiero formal contribuye a mejorar el bienestar econémico de la poblacion,
lo que puede tener efectos en el progreso econémico y la estabilidad financiera,
asi como en la competitividad y productividad nacional (Superintendencia de

Banca, Seguros y AFP, 2023).

A medida que el nivel de vida promedio de la poblacién aumenta, producto del
incremento de su bienestar econdmico y social, las personas tienden a usar el
sistema financiero con mayor intensidad. Por lo tanto, existe una relacion
inversamente proporcional entre el ingreso per capita y la preferencia por el
dinero circulante (Fernandez-Baca, 2009, p. 167). Lo que significa que cuando
las personas cuentan con mayores ingresos econdémicos y su calidad de vida
mejora, suelen usar el sistema financiero con mayor frecuencia, ayudando al

proceso de creacion de dinero en el sistema financiero.

En ese sentido, la intermediacion financiera desempena un papel crucial en la
sociedad, pero, ¢ cual es la funcién de las COOPAC en este sistema y por qué
es necesario proteger su rol? Es importante proteger su rol debido a que las
COOPAC operan con los ahorros captados de los socios para realizar la

actividad de intermediacion; es decir, usan dinero que no es suyo.
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Asimismo, se ha podido verificar, desde el inicio de su supervision efectiva, que
las COOPAC tienen una participacion importante en la intermediacion
financiera, especialmente en el sistema microfinanciero y, por tanto, son

relevantes en el crecimiento econémico de dicho sector (Ver Anexo N.°3).

En efecto, al cierre del 2023, el sistema COOPAC registré un total de activos
netos ascendentes a S/ 13 mil 524 millones, conformado principalmente por
cartera de créditos o préstamos netos de provisiones por riesgo de crédito por
S/ 9 mil 576 millones, y fondos disponibles por S/ 2 mil 001 millones. Estos
fondos constituyen los activos altamente liquidos con los que cuentan las
COOPAC para cubrir sus pasivos de corto plazo, operaciones corrientes y
posibles contingencias de liquidez originados por eventos no previstos, ya sean

internos o externos (Superintendencia de Banca, Seguros y AFP, 2024).

Asimismo, con relacion a la importancia del Sistema COOPAC considerando el
sistema financiero ampliado (sistema financiero mas el sistema COOPAC), en
términos estrictamente de activos, las COOPAC en el Peru representan el 2,4%
del total de activos netos; proporcion que se ha mantenido estable incluso con
la salida del mercado de muchas COOPAC y el crecimiento del sistema
financiero en estricto (sin incluir el sistema COOPAC) (Superintendencia de

Banca, Seguros y AFP, 2024).
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En ese sentido, el sector COOPAC juega un rol importante en el desarrollo
econdémico, sobre todo en el sistema microfinanciero, ya que mediante la
movilizacion de recursos a través del sistema de intermediacion COOPAC, es
posible que mas personas en situacion de necesidad puedan acceder a fuentes

de financiamiento.

Esto no solo estimula el crecimiento econdmico de dicho sector, sino que
reduce la desigualdad econdmica al proporcionarles recursos que les permiten
mejorar su calidad de vida, contar con mas oportunidades, fomentar el

desarrollo y fortalecer la inclusion financiera.

Por ello, es importante que las COOPAC sean prudentes y operen de manera
transparente y diligente con el ahorro de sus socios, de lo contrario, pueden
generar un efecto negativo en las demas entidades pertenecientes al sistema
financiero y cooperativo, al provocar desconfianza en la intermediacion
financiera, pues si bien es cierto el sistema financiero opera de manera
independiente al sistema COOPAC y atiende a segmentos diferentes, ambos
son mecanismos de movilizacion del ahorro, por lo tanto, es importante que

funcionen de manera correcta.

En sintesis, la intermediacion financiera desempefa un papel fundamental en
el crecimiento econdmico de los paises, manifestandose a través de su impacto
en el PBIl. Las cifras presentadas subrayan la relevancia del sistema de
intermediacién COOPAC en la economia del pais; especialmente, en el sector

microfinanciero.
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c. ¢Existe una relaciéon de causalidad entre la medida propuesta y

los fines constitucionales legitimos?

Después de desarrollar la importancia de proteger el ahorro de los socios y el
sistema de intermediacion COOPAC, es necesario preguntarnos si la medida
propuesta permite proteger dichos intereses; es decir, si existe una relacién de
causalidad medio-fin entre la medida y los fines constitucionales que se

esperan alcanzar.

Como se mencioné previamente, la actividad del ahorro tiene un fin
constitucional amparado en el articulo 87 de la Constitucién, asi como la
actividad de intermediacion financiera, del cual también participan las
COOPAC, ya que operan con los ahorros de los socios que la Constitucion

protege.

Por lo tanto, la captacién y colocacion de recursos es materia de regulacion y
control por parte del Estado (Merino, 1997, p. 9). En consecuencia, las
entidades dedicadas a operar con ahorros del publico deben contar con los
mecanismos necesarios para preservar su confianza, con el objetivo de reducir
los riesgos que los depositantes puedan enfrentar en caso de que se vuelvan

insolventes (Merino, 1997, pp. 9-10).

La medida propuesta, que constituye uno de los mecanismos destinados a
proteger el ahorro de los socios, cuando la COOPAC los empiece a captar, y el

sistema de intermediacion COOPAC, es la siguiente: “obligatoriedad de que las
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cooperativas de ahorro y crédito cuenten con un capital social minimo
determinado por el 6rgano supervisor al momento de solicitar su inscripcion en

el Registro COOPAC”.

Si bien es cierto, antes de su inscripcion en el Registro COOPAC la entidad no
puede captar ahorros’®, necesita de un capital social que le permita iniciar sus
operaciones con viabilidad, de modo que se proteja la confianza y el ahorro de

los socios, cuando la COOPAC los empiece a captar.

Sin ese respaldo patrimonial, una vez inscrita la entidad en el Registro, es
probable que no tenga recursos suficientes para cubrir los gastos para iniciar la
captacion mas alla de los costos propios de la evaluacion. La sola operaciéon de
la COOPAC y su carga regulatoria podria implicar alcanzar un patrimonio
negativo a los pocos meses de su inscripcion, (Superintendencia de Banca,
Seguros y AFP, 2021). Esto podria llevar a que la entidad no pueda operar con

viabilidad.

La COOPAC que inicia sus operaciones debe contar con un capital que le
permita sostenerse durante el tiempo que le tome llegar al punto de equilibrio;
es decir, durante el periodo en el que los egresos seran mayores que los

ingresos. Durante este intervalo, es importante que el capital social respalde

> Reglamento de Registro
Articulo 7. Procedimiento de inscripcion en el Registro Coopac
(...)
7.7 En tanto dure el proceso de inscripcion en el Registro Coopac, las Coopac
o Centrales solicitantes no pueden realizar ninguna operacion autorizada
por la Ley Coopac, bajo apercibimiento de denegarse la inscripcion y sin

perjuicio de las acciones administrativas que la Ley faculta.
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los gastos operativos, administrativos y regulatorios de la COOPAC, de modo
que la captacion y colocacion de ahorros no se vea perjudicada, una vez que

la entidad empiece a operar.

Contar con un capital social minimo haria que las COOPAC tengan la
capacidad de asumir riesgos y permanecer estables frente a situaciones
adversas, protegiendo la confianza y los ahorros de los socios, cuando los
empiecen a captar. Asimismo, mejoraria la solvencia del sector y brindaria
seguridad a las operaciones financieras futuras, lo cual implica que puedan

atender las obligaciones con sus socios.

Del mismo modo, la medida propuesta protegeria al sistema de intermediacion
COOPAC al evitar que se constituyan entidades con dificultades econdmicas
que conduzcan a su potencial disolucién y liquidacion, afectando asi la
confianza de los socios en la estabilidad del sector y generando un retiro masivo

de sus ahorros.

En ese sentido, contar con un capital social que le permita subsistir durante la
evaluacion, y luego, con el transcurso del tiempo, es indispensable, pues esa
base ayudara a la expansion futura de la entidad. De esta manera, se asegura
su supervivencia a corto y mediano plazo y se evita su salida del mercado de
manera prematura. Todo ello garantiza la proteccion del ahorro de los socios,
cuando los empiece a captar, y hace del sistema COOPAC uno confiable para

el publico.
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Es por ello que la medida cuenta con un fin constitucionalmente legitimo,
amparado en el articulo 87 de nuestra Constitucion, y también es idonea, pues
el capital social minimo determinado por la Superintendencia permitiria que la
COOPAC pueda iniciar su operacién con viabilidad, de manera que se proteja
el ahorro de sus socios, una vez que los empiece a captar, y el sistema de

intermediacion COOPAC.

2. Test de Necesidad:

El Test de Necesidad pretende analizar si la medida restrictiva es estrictamente
necesaria para alcanzar los fines legitimos perseguidos. Es decir, se evaluara
la inexistencia de otro medio menos lesivo al derecho a la asociacién, que sea
igualmente idéneo para alcanzar la proteccion al ahorro de los socios y al

sistema de intermediacion COOPAC.

Para salvaguardar el ahorro de los socios y el sistema de intermediacion
COOPAC, se han estructurado distintas medidas que el Estado prevé para su
resguardo (de lo que se comentara mas adelante), pues para que el flujo de

capital funcione, es importante proteger la confianza de los ahorristas.
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Es importante destacar, en primer lugar, que la proteccion al ahorro no es
absoluta, se garantiza conforme a lo que sefala la ley; y, en segundo lugar, que
las medidas de protecciéon no eliminan el riesgo de quiebra para ninguna
entidad, ya que en una economia de mercado las quiebras forman parte de la
asuncion de riesgos. De lo que se encarga la Superintendencia es de brindar a
las entidades las herramientas necesarias para un manejo ordenado de los

recursos.

Existen distintas medidas que buscan proteger el ahorro, siendo el principal
mecanismo de proteccién que toda entidad que pretende captar recursos del
publico debe contar con la autorizacién previa de la Superintendencia (Merino,

1997, p. 10).

De acuerdo a los estandares internacionales propuestos por el Comité de
Supervisidon Bancaria de Basilea (2012) (en adelante, Comité de Basilea),
especificamente el Principio 5, toda entidad que capta ahorros debe licenciarse
y cumplir con los criterios establecidos por el supervisor. “(...). Como minimo,
el proceso de autorizacién debe incluir evaluar la estructura de propiedad y
buen gobierno del banco, y del grupo al que pertenece (incluida la adecuacién
e idoneidad de los consejeros y altos directivos), asi como su plan estratégico
y operativo, controles internos, gestion del riesgo y evolucion prevista de su
situacion financiera (incluida la base de capital) (...)" (p. 11). La autoridad
competente puede rechazar la solicitud de licencia si la entidad no cumple con

los requisitos establecidos o no aporta la informacion necesaria.
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El Comité de Basilea (2012) sefiala que, incluso a las instituciones no bancarias
que brindan servicios de depdsitos y préstamos similares a los bancos, se les

debe aplicar muchos de los Principios Basicos (p. 14).

Los Principios Basicos de Basilea son normas minimas de facto para alcanzar
la correcta regulacion y supervision prudencial. Estos sirven a los paises como
referencia para evaluar la calidad de sus sistemas autorizados, de modo que
puedan identificar las medidas necesarias para alcanzar una supervisién de
calidad similar (Comité de Supervision Bancaria de Basilea, 2012, p. 1). Por

ello, es importante que los supervisores sigan estos lineamientos.

Uno de los criterios esenciales para determinar que si se esta cumpliendo con
el Principio 5 es verificar que el supervisor haya establecido requisitos que
exijan a las entidades que captan ahorros contar con un capital inicial minimo
para obtener la licencia (Comité de Supervisién Bancaria de Basilea, 2012, p.

28).

En la normativa peruana, la Superintendencia cuenta con un procedimiento de
licenciamiento aplicable a las empresas del sistema financiero y del sistema de
seguros, que consta de dos autorizaciones: autorizacion de organizacion y

autorizacion de funcionamiento.
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Para obtener la autorizacion de organizacion, la Superintendencia evalua la
factibilidad del proyecto (factibilidad financiera, de mercado y de gestion) y la
idoneidad de los participantes (organizadores, accionistas y directores), para lo
cual toma en consideracion la opinién del Banco Central de Reserva respecto
al impacto de la entidad en la politica monetaria, cuando corresponda. Por su
parte, para otorgar la autorizacion de funcionamiento, el érgano supervisor
verifica las condiciones minimas para operar y evalia la viabilidad de la

empresa, para lo cual solicita un capital inicial minimo.

Este capital inicial es el monto minimo de solvencia requerido a las entidades
segun su tipo y es crucial porque genera confianza en el publico. La
Superintendencia no puede abrir la puerta a entidades que no cuenten con
cierto nivel de factibilidad inicial, que se verifica desde el comienzo. Si se
autoriza el funcionamiento de entidades financieramente débiles, sin un capital
inicial adecuado, cuando empiecen a operar no podran sostenerse en el tiempo,
lo cual afecta a la confianza. La falta de confianza lleva a una menor disposicion

de los ahorristas de depositar su dinero en la institucion.

Asimismo, la ausencia de un capital inicial adecuado puede posteriormente
comprometer el ahorro que los depositantes le confian a la entidad desde el
inicio de sus operaciones. Por lo tanto, contar con un capital social minimo
adecuado que permita operar con viabilidad a la entidad también protege los
ahorros del publico ante eventuales crisis, al evitar que los riesgos sean

asumidos con los recursos de los depositantes.
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No obstante, en el caso de las COOPAC no existe propiamente una
autorizacion, sino un registro previo. Si bien es cierto las COOPAC son
entidades distintas a las empresas del sistema financiero, realizan actividades
de intermediacion con ahorros de los socios, por lo tanto, estan sujetas a los
mismos riesgos que las demas entidades que también captan depdsitos
(Superintendencia de Banca, Seguros y AFP, 2023). En ese sentido, la

proteccion a los ahorros en ambos sistemas deberia ser la misma.

La decision de la Ley COOPAC de requerir que las COOPAC se registren en
lugar de obtener una licencia implica que el proceso de registro ante la
Superintendencia no requiera de los mismos estandares que las instituciones
financieras y, por lo tanto, el proceso de inscripcion sea mas flexible y otorgue

menor fortaleza al sistema COOPAC.
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Esta diferencia genera, de por si, menor confianza en la entidad desde el
comienzo, antes de que empiece a captar depdsitos, ya que la incertidumbre
sobre su capacidad para sostenerse y operar de manera viable puede generar
dudas razonables entre los potenciales socios, asi como inseguridad sobre si
depositar su dinero en la instituciéon. La percepcion de riesgo incrementa
cuando no existen estandares que evaluen la fortaleza patrimonial de la
entidad. Ademas, esto puede llevar a una situacion de desproteccion para los
depositantes una vez que las operaciones inicien, ya que si la entidad no cuenta
con un capital social minimo que demuestre cierto nivel de factibilidad inicial,
los depdsitos pueden estar en riesgo al no ser respaldados adecuadamente.
En otras palabras, la falta de obligacion de contar con un capital social minimo

para operar agrava aun mas esta situacién de desproteccion.

Las demas medidas de proteccién al ahorro consisten en la proteccion a la
persona del ahorrista (en su intimidad, a través del secreto bancario, y en su
patrimonio, a través del FSDC) y la adecuada utilizacion de los recursos
obtenidos. Dentro de esta ultima se encuentran las normas que regulan

aspectos prudenciales, que permiten que las COOPAC operen con viabilidad.

También existen otras medidas de proteccion al ahorro aplicadas en otros

sistemas cooperativos, implementadas con la finalidad de evitar la constitucion

de nuevas entidades y de ese modo estabilizar el sector.
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En la presente investigacion, analizaremos medidas que regulan aspectos
prudenciales, debido a que estan asociadas a la fortaleza patrimonial de las
COOPAC, como las provisiones, reservas, los limites y prohibiciones, y el

capital social minimo.

Asimismo, pese a que el FSDC es una medida de proteccion al ahorro,
enfocada en la proteccion de la persona del ahorrista en su patrimonio, y no en
la fortaleza patrimonial de las COOPAC, también sera incluido en el Test de
Necesidad debido a que es nueva en el marco legal COOPAC, por lo que
consideramos necesario analizar si es una medida idonea en esta etapa inicial,
cuando la COOPAC obtiene el Registro y, por lo tanto, no ha iniciado su

operacion.

Sin embargo, si bien es cierto el FSDC, la constitucion de provisiones, de
reservas, y el cumplimiento de los limites y prohibiciones son importantes para
proteger el ahorro de los socios, es necesario destacar, como veremos a
continuacion, que no se aplican durante la solicitud de inscripcion en el Registro
COOPAC, sino en una etapa posterior, cuando la entidad se encuentra
realizando operaciones. Por lo tanto, no se puede analizar la lesividad al

derecho de asociacion que requiere este Test de Necesidad.
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Por ello, dentro de las medidas para proteger el ahorro de los socios y el
sistema de intermediacion COOPAC que analizaremos, incluiremos a la
moratoria para evitar la constitucion de nuevas COOPAC, con la finalidad de
determinar si es necesaria para alcanzar estos fines, para lo cual tomaremos
como ejemplo el caso ecuatoriano. Consideramos importante examinar la
necesidad de esta medida porque su analisis nos permitira examinar la

lesividad al derecho a la asociacion que requiere este Test de Necesidad.

En base a todo lo sefialado, consideramos que la regulacion COOPAC deberia
incluir un requisito importante: contar con un capital inicial determinado por la
Superintendencia para poder operar, al ser responsabilidad del Estado
garantizar un entorno legal y regulatorio que favorezca la presencia continua

de COOPAC sostenibles en el tiempo.

De este modo, se evaluara la inexistencia de otro medio menos lesivo al
derecho ala asociacion e igualmente idoneo para que la COOPAC pueda iniciar
su operacion con viabilidad, de manera que se proteja el ahorro de sus socios,

una vez que los empiece a captar, y el sistema de intermediacion COOPAC.

a. Cobertura del Fondo de Seguros de Depédsitos Cooperativo

(FSDC)’®

76 Si bien es cierto el FSDC es una medida de proteccioén al ahorro enfocada en
la proteccion de la persona del ahorrista en su patrimonio, y no en la fortaleza
patrimonial de las COOPAC, se incluira a la institucion en el Test de
Necesidad debido a que es nueva en el marco legal COOPAC, por lo que
consideramos necesario explicar por qué no es una medida idonea para que

160



La primera medida que analizaremos sera la cobertura del FSDC. EI FSDC fue
creado por el numeral 8 de la Ley COOPAC, como una persona juridica de
derecho privado distinta al Fondo de Seguro de Depdsito a que se refiere el
Capitulo Il del Titulo | de la Seccion Segunda de la Ley General. En ultima
instancia, tiene la finalidad de proteger el ahorro de los socios que realizan

depdsitos en las COOPAC.

Las COOPAC que captan depésitos de sus socios, que se encuentran inscritas
en el Registro COOPAC y que han ingresado al FSDC, deben efectuar el pago
de las primas correspondientes, como minimo, durante veinticuatro meses,

para que los depdsitos de sus socios se encuentren respaldados.

Al mes de noviembre de 2024, ninguna COOPAC cuenta con la cobertura del
FSDC, debido a que ninguna entidad ha logrado cumplir con el pago de las
primas durante veinticuatro meses. Esta situacion se ha retrasado, ademas, por
lo sefalado en la Resolucion SBS N.°1297-2023, por medio de la cual se
suspendid, por el plazo de seis meses, el cobro de las primas respecto del
primer y segundo trimestre del 2023, que se reanudo en el mes octubre de
dicho afio. En consecuencia, el plazo restante para que las COOPAC cuenten

con esta proteccion se ha extendido.

La suspension del cobro de las primas dispuesta por la Resolucion SBS

N.°1297-2023, que se sumoO a los demas aplazamientos descritos en el

las COOPAC operen con viabilidad y alcancen la proteccion al ahorro de los
socios y al sistema de intermediacién COOPAC.
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segundo capitulo de la presente investigacion, se debié a los problemas
financieros que enfrentaban las COOPAC desde antes de la entrada en

vigencia de la Ley COOPAC, que se agravaron con los efectos de la pandemia.

Esto demuestra que antes de que el FSDC empiece a cubrir depdsitos es
necesario contar con COOPAC financieramente saludables, cuyos aportes
permitan acumular suficientes recursos antes de que el FSDC sea fundamental
para asistir a una COOPAC (Superintendencia de Banca, Seguros y AFP,

2020).

El FSDC es una medida estatal por medio de la cual se busca respaldar los
fondos de los socios hasta el limite establecido en la norma. De este modo,
cubrira sus depdsitos en cuanto le sea requerido por la Superintendencia, ante
el no levantamiento de la causal que determindé la intervencion o la disolucion
de una COOPAC de Nivel 1 o 2 miembro, o disolucion y liquidacién declarada
de una COOPAC de Nivel 3 miembro, de acuerdo con el monto de cobertura
maxima que se establezca, y ayudara a mitigar los efectos negativos de su

salida del mercado.

El monto maximo de cobertura por socio para cada COOPAC miembro,
comprendidos los intereses, sera de S/ 5 000.00 para las COOPAC de Nivel 1
y de Nivel 2 con activos menores o iguales a 32 200 UIT; y de S/. 10 000.00
para las COOPAC miembro de Nivel 2 con activos totales mayores a 32 200

UIT, y de Nivel 3.
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Por otro lado, es importante destacar que el FSDC, aunque actualmente no
brinda su proteccion a ninguna COOPAC, buscara beneficiar principalmente a
los socios ahorristas mas pequenos cuando entre en funcionamiento, tal como
sucede con el Fondo de Seguro de Depdsitos (en adelante, FSD) del sistema
financiero y como lo establecen los Principios Basicos para Sistemas de

Depositos Eficaces’”.

Al respecto, de conformidad con José Manuel Bautista, director del Proyecto
Coopsur de la Confederacion Alemana de Cooperativas - DGRV, organismo
que brindd asesoria técnica a la Superintendencia para determinar la cobertura,
prima y otros aspectos técnicos del FSDC (Superintendencia de Banca,
Seguros y AFP, 2019), lo importante no es el monto a cubrir, sino proteger a la
mayoria de los pequefos socios ahorristas, pues es fundamental generar
confianza en los sectores que no son atendidos por la banca tradicional
(Superintendencia de Banca, Seguros y AFP, 2019), caso contrario, podria
generar inestabilidad sistémica y social al ser percibido como una herramienta
poco eficaz para proteger los depdsitos de los socios del sistema COOPAC

(Superintendencia de Banca, Seguros y AFP, 2020).

En ese sentido, si bien es cierto el FSDC es muy importante, cuando la

Superintendencia evalua la solicitud de inscripcion en el Registro COOPAC, la

T Especificamente, el Principio 8: “Cobertura”, cuyos criterios sefialan, entre
otros aspectos, que el nivel y alcance de la cobertura de los seguros de
depdsitos deben ser establecidos de modo que la gran mayoria de los
depositantes se encuentren completamente protegidos.
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entidad no puede realizar ninguna operacion, por lo tanto, en esta etapa inicial

no requiere ni puede contar con la proteccién del FSDC.

En consecuencia, la medida no es idonea para que las COOPAC operen con
viabilidad y alcancen la proteccion al ahorro de los socios, cuando los empiece

a captar, y al sistema de intermediacion COOPAC.

b. Constitucion de provisiones ante la eventualidad de créditos

impagos

La segunda medida que analizaremos sera la constitucion de provisiones. Las
provisiones se constituyen ante la eventualidad de créditos impagos. Se
adelantan a un hecho negativo como el incumplimiento del deudor, mediante
un fondo preventivo (Merino, 1997, p. 15). Son importantes porque buscan que
las entidades se mantengan estables frente a situaciones de pérdida debido a
un mal desempefo de la cartera. En consecuencia, generan confianza en los
socios al saber que sus ahorros estan protegidos ante posibles incumplimientos

crediticios.

Después de otorgar un crédito, que fue posible gracias al ahorro de los
depositantes, se lleva a cabo un control continuo sobre dicho crédito para
garantizar un uso eficiente de estos fondos. Este control implica monitorear de
manera constante el comportamiento del deudor y su cumplimiento puntual con
las obligaciones acordadas, lo cual permite identificar eventuales dificultades

en la recuperacion del crédito (Merino, 1997, p. 16).
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Las provisiones estan intimamente vinculadas con la clasificacién de los
créditos en una de las cinco categorias’® establecidas por la Superintendencia,
en funcion al comportamiento del deudor y la posibilidad de que se produzca
un incumplimiento. Esta clasificacién determina la constitucién de mayores o
menores provisiones (Merino, 1997, p. 15), pues gracias a la recuperacion de

la cartera es como se tendra los ingresos para pagar los depdsitos del publico.

Esto es asi debido a que todo crédito, independientemente del deudor, conlleva
un riesgo de siniestralidad; es decir, el riesgo de que no cumpla con sus
obligaciones crediticias. Por ello se ha previsto que, aun existiendo un minimo
de riesgo, es necesario que toda operacion genere inmediatamente una

provision (Merino, 1997, p. 16).

Como sabemos, las COOPAC captan ahorros de sus socios que luego son
colocados y aprovechados por otros que los necesitan. Si los ahorristas son
conscientes de que se estan tomando las medidas necesarias para proteger
sus ahorros a través de la constitucién de provisiones, confiaran en su gestion

y estaran dispuestos a participar activamente en ellas.

Las COOPAC estan obligadas a constituir provisiones genéricas vy

especificas’® de conformidad con el Anexo N.°1 “Criterios para la Evaluacion y

8 La primera categoria es Normal, la segunda categoria es Con Problemas
Potenciales, la tercera es Deficiente, la cuarta es Dudoso y la quinta es
Pérdida.

79 Existen diferentes tipos de provisiones. Por un lado, las provisiones genéricas
y especificas estan asociadas con el riesgo de crédito, mientras que, por otro
lado, las provisiones prociclicas, que solamente estan presentes en el sistema
financiero, tienen fines macroregulatorios y un enfoque agregado; es decir, se
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Clasificacion del Deudor y la Exigencia de Provisiones aplicables a las Coopac
de nivel 1 y 2" del Reglamento COOPAC (en adelante, Anexo N.°1 del
Reglamento COOPAC), para las COOPAC de los Niveles 1 y 2 con activos
totales iguales o menores a 32 200 UIT; y el Reglamento para la evaluacion y
clasificacion del deudor y la exigencia de provisiones, aprobado por la
Resolucién SBS N.°11356-2008 y sus modificatorias, para las COOPAC de

Nivel 2 con activos totales mayores a 32 200 UIT, y de Nivel 3.

Las provisiones genéricas son aquellas que se constituyen de manera
preventiva sobre los créditos directos y la exposicion equivalente al riesgo
crediticio de los créditos indirectos de los deudores clasificados en la categoria
Normal. Se constituyen cada vez que se otorga un crédito respecto del cual aun
no se ha identificado un riesgo superior al normal; sin embargo, la experiencia
sugiere la presencia potencial de pérdidas en la cartera. En estas
circunstancias, no hay indicios de un comportamiento inusual por parte del
cliente ni razones que indiquen dificultades en la recuperacion del crédito

(Merino, 1997, p. 15).

Por su parte, las provisiones especificas son aquellas que se constituyen sobre
los créditos directos y la exposicion equivalente al riesgo crediticio de los

créditos indirectos de los deudores clasificados en una categoria de mayor

centran en como se estan comportando las entidades y la forma en la que se
estan relacionando unas con otras. Las provisiones prociclicas buscan limitar
el riesgo sistémico y, en consecuencia, asegurar la estabilidad financiera, que
ayuda a evitar pérdidas y bienestar en la sociedad. Es por ello que cuando la
economia esta boyante y hay cambios significativos en el PBI, se retira
liquidez y se provisiona, y durante las fases de recesion, se suelta liquidez
empleando estas provisiones. De este modo, se modula el ciclo econémico.
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riesgo que la categoria Normal. Es decir, se constituyen cuando se detectan
problemas en el pago, identificandose un riesgo superior al normal en base al

comportamiento del deudor (Merino, 1997, p. 15).

Debido a que el sistema COOPAC se encuentra en un periodo de
estabilizacion, es esencial que la Superintendencia se asegure de que las
entidades cuenten con el porcentaje necesario de provisiones por cada crédito
otorgado, que les posibilite enfrentar situaciones adversas relacionadas con la

posibilidad de que se produzca un incumplimiento por parte del deudor.

Por ello, de conformidad con la Segunda Disposicion Complementaria
Transitoria del Reglamento COOPAC, las COOPAC deben seguir un
cronograma gradual disefiado en base a su nivel modular, para la constitucion

del 100% de las provisiones requeridas.

Mientras no hayan constituido el 100% de las provisiones ni hayan alcanzado
los niveles graduales de la reserva cooperativa, no pueden solicitar
autorizaciones para ampliar sus operaciones ni distribuir excedentes.
Asimismo, si las COOPAC no han constituido el 100% de las provisiones,
deberan destinar anualmente no menos del 50% de los remanentes del
ejercicio a la constitucién de la reserva cooperativa, sin perjuicio de que la

Asamblea establezca un porcentaje mayor.

Si las provisiones constituidas resultan menores a las requeridas, el Consejo

de Administracion tiene el deber de informar a la Superintendencia las razones
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de dicho incumplimiento. La diferencia sera detraida, inmediatamente, del

patrimonio efectivo.

Observamos, por lo tanto, que la normativa COOPAC ha puesto mucho énfasis
en la constitucion de provisiones, haciendo hincapié en contar con los
porcentajes establecidos en la norma antes de distribuir los remanentes vy

solicitar autorizaciones para la ampliacion de las operaciones.

Sin embargo, cuando la Superintendencia evalua la solicitud de inscripcion en
el Registro COOPAC, la entidad no puede realizar operacion alguna, por lo
tanto, en esta etapa inicial no necesita constituir provisiones al no haber

otorgado ningun crédito.

En consecuencia, la medida no es idonea para contar con COOPAC que
posean la solvencia necesaria para afrontar el inicio de sus operaciones y la
captacion de depdsitos, y asi alcanzar la proteccion al ahorro de los socios,
cuando la COOPAC los empiece a captar, y al sistema de intermediacion

COOPAC.

c. Cumplimiento de los limites y prohibiciones

La tercera medida que analizaremos sera el cumplimiento de los limites y
prohibiciones que la normativa COOPAC ha establecido. Los limites son
medidas prudenciales asociadas al patrimonio efectivo, destinadas a dos

objetivos.
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En primer lugar, buscan diversificar el riesgo, lo que implica que la COOPAC
esta impedida de realizar operaciones exclusivamente con un solo socio o
grupo de socios. En segundo lugar, controlan su crecimiento al tener como
calculo base al patrimonio efectivo, por lo tanto, si este es considerable la
COOPAC tendra mayor capacidad de expansion, pero si es limitado, su

capacidad de crecimiento se vera restringida.

Considerando que las COOPAC operan con los ahorros de sus socios, al igual
que las empresas del sistema financiero, que operan con ahorros del publico,
es necesaria la presencia de medidas que regulen las colocaciones que
realizan con estos fondos (Merino, 1997, p. 12). Los limites contribuyen a
atenuar las probabilidades de que ocurran eventos negativos, o que las malas
colocaciones afecten la estabilidad de la entidad y, en consecuencia, del

sistema (Merino, 1997, p. 12).

Si bien es cierto las COOPAC, al igual que las empresas del sistema financiero,
son libres de colocar sus recursos en quienes mejor consideran, deben respetar
ciertos limites que permitan reforzar la seguridad de estas operaciones y evitar
exponer a la entidad a mas riesgos con una operacién o persona en particular
(Merino, 1997, p.12), ya que cuando los recursos se concentran en individuos,
grupos econdémicos u operaciones, y se produce el incumplimiento por parte de
los deudores, la capacidad de devolucién se ve perjudicada (Merino, 1997,

p.12).
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Los limites estan clasificados en tres grupos: (i) limites globales, (ii) limites
individuales vy (iii) limites temporales. El primero de ellos tiene énfasis en el
volumen de la exposicién. Se refiere al patrimonio efectivo con el que deben
contar las COOPAC para respaldar sus operaciones y enfrentar posibles
pérdidas. Este patrimonio debe ser igual o mayor al 10% de los activos y
contingentes ponderados por riesgo, de conformidad con lo sefialado en el
literal r. del numeral 1 de la Ley COOPAC vy el articulo 31 del Reglamento

COOPAC.

Para el calculo de este limite global se debe considerar el cronograma gradual
de adecuacion contemplado en la Tercera Disposicion Complementaria
Transitoria del Reglamento COOPAC, el cual toma en consideracion el nivel
modular de cada entidad. De este modo, segun la norma, las COOPAC deben

contar con la totalidad del limite global en el 2026.

Ademas del limite global, que abarca el total de las operaciones que realiza la
entidad, el Reglamento COOPAC también establece limites globales en funcion
al tipo de operaciones. Para las COOPAC de todos los niveles, la norma
establece en los articulos 36 (subnumeral 4, numeral 36.1), 37 (subnumeral 4,
numeral 37.1) y 38 que la adquisicion de bienes muebles o inmuebles, sumados
a los ya existentes, necesarios para el desarrollo de sus actividades, no puede

exceder en conjunto del 40% de su patrimonio efectivo.

Para las COOPAC de los Niveles 2 y 3, la tenencia de acciones que negocien

en algun mecanismo centralizado de negociacion y certificados de participacion
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en Fondos Mutuos y Fondos de Inversién, no puede exceder del 15% de su
patrimonio efectivo, de acuerdo con los articulos 37 (subnumeral 3, numeral
37.1) y 38 del Reglamento COOPAC. Finalmente, para las COOPAC de Nivel
3, de conformidad con el articulo 38 del mismo cuerpo normativo, las
operaciones con productos financieros derivados no pueden exceder del 5% de

su patrimonio efectivo.

Por su parte, los limites individuales se centran en la persona del deudor. Estos
limites demuestran con claridad la diversificacion del riesgo, ya que las
operaciones que las COOPAC realizan, al igual que las empresas del sistema

financiero, se distribuyen en distintos deudores (Merino, 1997, p. 13).

Al respecto, el Reglamento COOPAC en los articulos 36 (subnumerales 1, 2, 3
y 5; numeral 36.1), 37 (subnumerales 1, 2, segundo parrafo del 3 y 5; numeral
37.1)y 38 establece limites para el financiamiento que se otorgue: (i) a un socio
o grupo de socios incluyendo COOPAC, directa o indirectamente, que
representen un riesgo unico; (ii) a un socio o grupo de socios que no constituyan
COOPAC, directa e indirectamente, o trabajador, que representen un riesgo
unico; v (iii) a una COOPAC socia y los depdsitos constituidos en ella o en una
empresa del sistema financiero, que representen riesgo unico, sumados a los
avales, fianzas y otras garantias que se haya recibido de dicha COOPAC o de

dicha empresa del sistema financiero.

Por ultimo, los limites temporales se refieren a los limites en la tenencia de

bienes. De conformidad con el numeral 43.1 del articulo 43 del Reglamento
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COOPAC, como consecuencia del pago de una deuda, las COOPAC pueden

recibir o adjudicarse en pago total o parcial, bienes muebles o inmuebles.

Asimismo, los numerales 43.2 y 43.3 del articulo 43 del Reglamento COOPAC
disponen que, tratandose de COOPAC de los Niveles 1 y 2 con activos totales
iguales 0 menores a 32 200 UIT, los bienes deben valuarse siguiendo las
pautas del Anexo N.°1 del Reglamento COOPAC. Para las COOPAC de Nivel
2 con activos totales mayores a 32 200 UIT, y de Nivel 3, los bienes que se
adjudique una entidad en pago de una deuda se deben sujetar a las
disposiciones contenidas en el Reglamento para el Tratamiento de los Bienes
Adjudicados y Recuperados y sus Provisiones, aprobado por la Resolucion

SBS N.°1535-2005 y sus modificatorias.

Esta norma dispone la venta de los bienes muebles e inmuebles que las
COOPAC reciben o se adjudican en pago total o parcial, en el plazo de 1 afo,
que puede ser prorrogado por la Superintendencia por un maximo de 6 meses.
Si es que el bien no es enajenado en el plazo sefalado, la entidad debe

provisionar.

Cabe resaltar que, de conformidad con el articulo Tercero del Reglamento
COOPAC, las COOPAC tienen plazo hasta el 31 de diciembre de 2025 para
cumplir con lo establecido en los numerales 43.2 y 43.3 del articulo 43 del
Reglamento COOPAC, respecto al tratamiento de bienes adjudicados vy

recibidos.
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Lo que se busca con ello es evitar que la entidad acumule bienes, pues el core
business de una COOPAC es captar y colocar ahorros de los socios, al igual
que las empresas del sistema financiero con los ahorros del publico, y no la
adquisicion de bienes que puedan inmovilizar los recursos con los que operan
e incluso aumentar sus costos en lugares de almacenamiento, seguridad, entre

otros (Merino, 1997, p. 14).

Por otro lado, las COOPAC estan sujetas a diversas prohibiciones destinadas
a evitar situaciones que puedan poner en riesgo el patrimonio efectivo y, en

consecuencia, perjudicar el ahorro de los socios.

Algunas de las prohibiciones que deben observar las COOPAC, senaladas en
el articulo 41 del Reglamento COOPAC, son: (i) conceder créditos para
financiar actividades politicas; (ii) conceder créditos con la finalidad de
destinarlos a pagar, directa o indirectamente, aportaciones en la misma
COOPAC,; (iii) otorgar fianzas o respaldar obligaciones de sus socios por
montos y/o plazo indeterminado; y (iv) conceder créditos a los directivos o
trabajadores en condiciones mas ventajosas que las otorgadas a los demas

SOCioS.

No obstante, pese a que estas medidas son muy importantes en el desarrollo
de las operaciones de una COOPAC, cuando la Superintendencia evalua la
solicitud de inscripcion en el Registro COOPAC, la entidad no puede realizar
ninguna operacion, por lo tanto, en esta etapa inicial no necesita observar

ningun limite o prohibicion al no tener ahorros que resguardar.
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En consecuencia, la medida no es idénea para contar con COOPAC que
posean la solvencia necesaria para afrontar el inicio de sus operaciones y la
captacion de depdsitos, y asi alcanzar la proteccion al ahorro de los socios,
cuando la COOPAC los empiece a captar, y al sistema de intermediacién

COOPAC.

d. Constitucion de un porcentaje mayor de la reserva cooperativa

La cuarta medida que analizaremos sera la constitucién de un porcentaje mayor
de la reserva cooperativa. La reserva cooperativa es un fondo financiero
destinado a suplir las pérdidas eventuales que se generen en la entidad. Por
tanto, es una herramienta eficaz para transferir el capital cooperativo inter
generaciones, debido a que no puede ser distribuida entre los socios, ni siquiera
después de una disolucion y del pago de todas las obligaciones pendientes, lo
que, en principio, mejora la sostenibilidad del modelo empresarial cooperativo

(Bance, 2016, p. 79).

La justificacion filosofica de las reservas es que las COOPAC deben ser
percibidas como empresas intergeneracionales; es decir, destinadas a perdurar
durante varias épocas. Las reservas acumuladas por los socios anteriores de
una COOPAC no les pertenecen exclusivamente a los socios actuales; del
mismo modo, las reservas acumuladas por los socios actuales no son de
propiedad exclusiva de ellos, sino que constituyen una inversion para futuros

socios (Roelants, 2016, p. 27).

174



Las reservas sirven como medio de prevencion para evitar los efectos que se
producen cuando la entidad registra pérdidas (Merino, 1997, p. 14); es decir,
fortalecen su situacion patrimonial frente a eventuales contingencias. Sus
principales ventajas son: (i) que permiten que los socios ingresen y se retiren
de la COOPAC sin desestabilizarla; (ii) contribuyen a prevenir o limitar la
corrupcion de funcionarios y directivos, ya que sus acciones pueden poner en
peligro a la institucion, y gracias a la proteccion legal que tienen las reservas,
no pueden fugarse con ellas (Roelants, 2016, p. 29); y (iii)) operan como un

sostén en tiempos de crisis.

De conformidad con el articulo 44 del TUO LGC?, |a reserva cooperativa es
irreparable, por lo tanto, no tienen derecho a reclamar ni a recibir parte alguna
de ella, los socios, los que renunciaron, los excluidos, los herederos, entre
otros. Asimismo, el numeral 2 del articulo 43 del mismo cuerpo normativo®
sefala que la reserva cooperativa debe ser destinada exclusivamente a cubrir

pérdidas u otras contingencias imprevistas de la entidad.

80 TUO LGC

Articulo 44.- La reserva cooperativa es irreparable; y, por tanto, no tienen

derecho a reclamar ni a recibir parte alguna de ella, los socios, los que

hubieren renunciado, los excluidos ni cuando se trate de personas naturales,
los herederos de uno ni otros.

(-..)

81TUO LGC

Articulo 43.- El articulo anterior sera aplicado con observancia de las

siguientes normas:

(-..)

2. La reserva cooperativa sera destinada exclusivamente a cubrir pérdidas u
otras contingencias imprevistas de la cooperativa; la reserva utilizada debera
ser repuesta por ella en cuanto sus resultados anuales arrojen remanentes,
en el numero de ejercicios que determine el estatuto, o la asamblea general.
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La reserva cooperativa se forma con al menos el 20% de los remanentes
obtenidos al cierre del ejercicio, sin perjuicio de que el Reglamento sefale
porcentajes mayores, segun lo detallado en subnumeral 2.1 del numeral 2 del

articulo 42 del TUO LGC.

De este modo, las reservas son los elementos patrimoniales mas estables
(Superintendencia de Banca, Seguros y AFP, 2020), por lo tanto, actuan como
una especie de “colchon” cuando la COOPAC atraviesa dificultades financieras,
ya que son los primeros recursos utilizados para superar una crisis. Una vez

que esta se agota, se recurre al capital social.

Debido a que el sistema COOPAC se encuentra en la etapa de estabilizacion,
es esencial que la Superintendencia se asegure de que las entidades cuenten

con las reservas suficientes antes de autorizar el reparto de los remanentes.

Es por ello que dispuso que las COOPAC de Nivel 1 deben alcanzar una
reserva cooperativa no menor al equivalente del 15% de su capital social, las
de Nivel 2, al equivalente del 25% de su capital social, y las de Nivel 3, al
equivalente del 35% de su capital social, para lo cual se debe considerar la
gradualidad establecida en la Décima Primera Disposicion Complementaria
Transitoria del Reglamento COOPAC. Mientras las reservas cooperativas no
alcancen los niveles del capital social de acuerdo con la gradualidad antes
mencionada, las COOPAC no pueden distribuir excedentes ni solicitar

autorizacién para realizar nuevas operaciones.
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El objetivo de las reservas no es procurar su capitalizacion. La Asamblea
General solo puede acordar la capitalizacion de los intereses y los excedentes
correspondientes a los socios, en lugar de distribuirlos. Si es que la COOPAC
constituye reservas mas alla de lo dispuesto en la norma, no puede reasignar
el exceso a otros conceptos (Superintendencia de Banca, Seguros, y AFP,

2020).

En ese sentido, si las reservas no se pueden capitalizar, pero son la fortaleza
patrimonial de las COOPAC, ya que son los recursos mas estables al no poder
ser repartidas, y crecen paulatinamente a medida que la entidad obtiene
remanentes, ¢ por qué no incrementar el porcentaje destinado a las reservas en

lugar de solicitar un capital social minimo?

Consideramos que si es importante fortalecer la reserva por su vocacion de
permanencia, al ser un medio de prevencion necesario ante situaciones de
pérdidas; sin embargo, por si sola no es suficiente. Se requiere, ademas, de

capital social minimo.

Como se menciono previamente, las reservas se van constituyendo con el
tiempo, pero una COOPAC necesita ser viable desde el inicio de sus
operaciones. Es decir, el fortalecimiento con las reservas depende de qué tan
bien le esté yendo a la entidad. Si es que no cuenta con mecanismos para
generar ingresos, no podra realizar operaciones ni obtener remanentes, por lo

tanto, sera muy dificil para ella constituir reservas.
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Si una entidad no posee una base financiera solida desde que ingresa al
Registro COOPAC, no podra fortalecerse. Esta situacion genera un circulo
vicioso. En otras palabras, la falta de viabilidad inicial puede llevar a dificultades
en la acumulacion de reservas, lo cual a su vez limita la capacidad de la entidad
para enfrentar pérdidas y fortalecerse con el tiempo. Esta falta de fortaleza
patrimonial hace que la COOPAC sea mas vulnerable ante situaciones
financieras adversas, las cuales pueden presentarse aun en la etapa inicial, de

modo que el circulo vicioso de falta de viabilidad se perpetua.

En ese sentido, si bien es cierto el incremento de las reservas es importante,
por si solas no son suficientes para que las COOPAC operen con viabilidad. En
consecuencia, la medida, de manera individual, no es idonea para alcanzar la
proteccion al ahorro de los socios, cuando la COOPAC los empiece a captar, y
al sistema de intermediacion COOPAC, al momento de solicitar su inscripcion

en el Registro.

e. Implementar una moratoria para evitar la constitucion de nuevas

COOPAC

La quinta medida que analizaremos sera la implementacion de una moratoria
para evitar la constitucion de nuevas COOPAC. La moratoria es una medida
preventiva que impide temporalmente la constitucion de nuevas entidades. Su
objetivo es proteger la estabilidad e integridad del sistema, regulando el

crecimiento descontrolado del sector para evitar riesgos sistémicos.
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A continuacién, narraremos brevemente como fue implementada en el caso
ecuatoriano, detallado en el tercer capitulo de esta investigacion, con el

propdésito de analizar si seria idonea en el contexto peruano.

En diciembre de 2013, después del primer afo de supervision de la SEPS, se
registraron 946 cooperativas de ahorro y crédito, ademas de una Central
(Castro, 2018, p. 75). Debido al numero considerable de entidades existentes,
la capacidad supervisora se veia afectada. Esta situacion, sumada a los
problemas detectados en muchas cooperativas de ahorro y crédito, los cuales
explicaban su informalidad, desorden y resistencia a cumplir con las normas
regulatorias, complicaba las labores de supervisidon y regulacion de la SEPS,
qgue necesitaba que el sistema se estabilice cuanto antes. Por lo tanto, después
de tres afnos de supervision, la SEPS, mediante el oficio N.°SEPS-2015-21523,
de fecha 04 de diciembre de 2015, remitié para conocimiento y aprobacion de
la JPRMF, la propuesta de resolucion “Moratoria para la Constitucién de

Cooperativas de Ahorro y Crédito”.

La JPRMF, en sesion extraordinaria celebrada el 16 de diciembre de 2015,
emiti6 la Resolucién N.°167-2015-F, aprobando la moratoria para la
constitucidon de cooperativas de ahorro y crédito. Esta resolucion determiné que
la SEPS no podra autorizar la constitucion de nuevas cooperativas hasta que
la JPRMF levante la moratoria. De este modo, la medida cuenta con un
fundamento legal y se encuentra vigente en Ecuador desde el 16 de diciembre

de 2015.
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Es asi que la medida limita el derecho de asociacién, ya que impide que
cualquier persona participe en la constitucion de nuevas cooperativas de ahorro
y crédito. Sin embargo, pese a ello, consideramos que fue idénea, ya que
resultaba sumamente riesgoso permitir que un sistema de intermediacion de
ahorros, que podria estar siendo utilizado para otros fines, continuara creciendo

desordenadamente.

A la fecha, la SEPS continia trabajando en el buen funcionamiento vy
fortalecimiento del sector, que aun no ha alcanzado un cumplimiento normativo

del 100% (Superintendencia de Economia Popular y Solidaria, 2023, p. 30).

Por lo tanto, tal como se menciono en el tercer capitulo, la moratoria permite
que la SEPS concentre sus recursos en la supervision y regulacion de las
cooperativas de ahorro y crédito que actualmente se encuentran operando en
el sistema, en lugar de evaluar la constitucién de nuevas entidades. De este
modo, se impulsa el fortalecimiento del sector mediante la emisién normativa y
la supervision efectiva, con el propdsito de evitar una proliferacién
descontrolada de entidades una vez que se levante la moratoria. Esto ayuda a

que las cooperativas existentes operen con viabilidad.

Consideramos que la medida también es constitucional porque busca proteger
la actividad de intermediacion financiera y el ahorro de los socios. Segun lo
establecido en el articulo 308 de la Constitucion ecuatoriana, las actividades
financieras son un servicio de orden publico, destinadas a preservar los

depdsitos y atender los requerimientos de financiamiento para alcanzar los
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objetivos de desarrollo del pais. Ademas, el articulo 338 de la Constitucion
sefala que el Estado tiene la responsabilidad de promover y proteger el ahorro
interno como fuente de inversién productiva en el pais. Por su parte, el articulo
309 de la Constitucion ecuatoriana establece que cada sector del sistema
financiero nacional, incluido el sector popular y solidario, debe contar con
normas y entidades de control encargadas de preservar su seguridad,

estabilidad, transparencia y solidez.

Por lo tanto, creemos que la aplicacion de esta medida no es perjudicial per sé,
siempre y cuando esté dirigida a proteger otros intereses relevantes. Como se
pudo observar, de acuerdo a las necesidades particulares de los sistemas

cooperativos, se pueden adoptar medidas para salvaguardar otros fines.

En el caso peruano, la supervision efectiva inicio en 2019, con el Registro de
433 COOPAC y una Central (Superintendencia de Banca, Seguros y AFP,
2020); es decir, casi la mitad del numero de entidades que la SEPS superviso

en 2013.

Pese a que se observaban indicadores de inestabilidad y deficiencias en la
solvencia de las COOPAC, asi como problemas estructurales que persistian
con anterioridad al 2019 (Superintendencia de Banca, Seguros y AFP, 2021),
como se detall6 en el segundo capitulo de esta investigacion, el numero de
COOPAC que la Superintendencia debia supervisar no era tan elevado como

el caso ecuatoriano, lo cual permitié al regulador realizar una labor destacable.
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Para diciembre de 2023, el nuimero de COOPAC y Centrales Registradas
descendio a 285 y 2, respectivamente; en otras palabras, desde el 2019 fueron
excluidas del Registro COOPAC 158 entidades (Superintendencia de Banca,

Seguros y AFP, 2024).

Por lo tanto, la medida analizada, en esta etapa de estabilizacion en la que se
encuentra el sistema COOPAC, aunque podria contribuir a continuar con dicha
estabilizacion, al permitir que la Superintendencia destine mas recursos a la
supervision de las COOPAC que actualmente se encuentran inscritas en el
Registro, en lugar de ocuparse de la revisién y aprobacion de los estatutos de
nuevas entidades (necesarias para su inscripcion en los Registros Publicos) y
de la evaluacion de las solicitudes de inscripcion en el Registro COOPAC,

resulta ser muy lesiva para el derecho a la asociacion.

Esto debido a que actualmente no existe un crecimiento descontrolado en el
sector. De hecho, en los ultimos 4 afios de supervision, solo se han inscrito 6
entidades en el Registro COOPAC (Superintendencia de Banca, Seguros y
AFP, 2014), como se detallé6 en el segundo capitulo. Ademas, la medida
negaria por completo la posibilidad de asociarse, afectando la libertad de las
personas de constituir cooperativas de ahorro y crédito y de pertenecer a ellas,
vulnerando asi el contenido constitucionalmente protegido del derecho de

asociacion.

Si la situacién cambia con el transcurso del tiempo y el contexto demanda

medidas mas drasticas para evitar el crecimiento desordenado del sector, se
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podria considerar la implementacion de una medida similar a la adoptada en el
caso ecuatoriano, estableciendo una moratoria para evitar la constitucion de
nuevas COOPAC. Sin embargo, en la situacién actual, esta medida no es

idonea.

De este modo, aunque la medida podria ser beneficiosa para mejorar la
viabilidad de las COOPAC que ya se encuentran inscritas en el Registro
COOPAC, garantizando asi la proteccién al ahorro de los socios y al sistema
de intermediacion COOPAC, es lesiva con el derecho de asociacion en un nivel

alto.

f. Requerimiento de un capital social minimo

La ultima medida que analizaremos sera el requerimiento de un capital social

minimo, cuando la entidad solicita su inscripcion en el Registro COOPAC.

Como vimos, existen muchas medidas que tienen como fin ultimo garantizar el
ahorro de los socios mediante el fortalecimiento de la solvencia patrimonial,
algunas de ellas ya existen y otras estan siendo implementadas de manera
gradual con ayuda del nuevo marco normativo COOPAC; no obstante, aun
hace falta la proteccion inicial mas idonea cuando la entidad solicita su

inscripcion en el Registro COOPAC.

La mayoria de las medidas que analizamos previamente no son requeridas en
esta etapa, y otras, al ser lesivas al derecho a la asociacion en un nivel alto, no

son idéneas para el contexto peruano.
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Cuando las cooperativas de ahorro y crédito solicitan su inscripcion en el
Registro COOPAC, la Superintendencia -a la fecha- no puede exigirles un
monto minimo de capital inicial, debido a que este requisito no esta establecido
en el Reglamento de Registro. Lo mas parecido que tenemos es que la entidad
que solicita su inscripcion en el Registro COOPAC, siguiendo las pautas del
numeral 3.7 del articulo 3 del Reglamento®, debe evidenciar que cuenta con la
solvencia necesaria para realizar las operaciones autorizadas. No obstante, la

normativa no profundiza en los detalles de este criterio.

Abordar esta cuestion es importante, porque la COOPAC que es inscrita en el
Registro COOPAC tras una evaluacion minuciosa posee los elementos
necesarios para ser merecedora de la confianza de los socios, ya que la
aprobacion de la Superintendencia es producto de un escrutinio previo y

exhaustivo.

En ese sentido, consideramos que dicho analisis preliminar debe incluir al
capital social inicial porque, en términos generales, los socios no tienen la

capacidad de evaluar la solvencia de las COOPAC a las que pertenecen.

82 Reglamento de Registro

Articulo 3. Obligacion de inscripcion en el Registro Coopac

(-..)

3.7 Para que proceda la inscripcion de las Coopac y las Centrales en el
Registro Coopac, estas deben cumplir con los requisitos y las condiciones
establecidas en este Reglamento, acreditando que sus directivos vy
gerentes no se encuentran incursos en los impedimentos previstos en el
articulo 6, que conocen los principios cooperativos y las normas aplicables
a las Coopac, asi como demostrar solvencia y las condiciones tecnolégicas

y operativas necesarias para realizar las operaciones autorizadas.
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Mantener un capital social adecuado contribuye a contar con un buen sistema
de proteccidon de la solvencia, asi como a mitigar los costos de un
comportamiento imprudente por parte de los directivos de la entidad (Arregui,

Guerrero, Herrera, Marifio y Mora, 2017, p. 25).

La solvencia patrimonial representa la capacidad de la entidad de responder
por sus obligaciones, gestionar fondos futuros y fomentar el crecimiento de los
recursos (Amado, Mendoza y Zerpa, 2019, p. 61). Asimismo, el capital social
posibilita llevar adelante a la empresa cooperativa, crecer y satisfacer las
demandas de los socios (Chieh y Weber, 2016, p.12). Los niveles considerables
de aportes tienden a hacerla mas econdmicamente sostenible (Roelants, 2016,
p. 23). El capital también es una primera linea de defensa para proteger los
ahorros de los socios (Marifio, Arregui, Guerrero, Mora y Pérez, 2014, p. 26) y
es fundamental para que las COOPAC realicen operaciones, ya que representa

el monto de los recursos disponibles para ello.

En otras palabras, un capital adecuado podra hacer frente a circunstancias
econdmicas adversas, debido a que evita que los riesgos propios de la actividad
de la COOPAC sean asumidos integramente con los ahorros de los socios. Sin
embargo, ¢ por qué esto es importante si los socios son a su vez copropietarios

y ahorristas de la COOPAC?

Al respecto, aunque los socios son a su vez copropietarios y ahorristas de la
COOPAC, la entidad es una persona juridica distinta a sus miembros. Esto

significa que posee una esfera juridica independiente y, por lo tanto, cuenta con
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sus propios recursos financieros, lo que le permite llevar a cabo sus

operaciones.

El capital de la COOPAC, que representa el monto de los recursos financieros
disponibles para el desarrollo de sus actividades, se constituye con las
aportaciones de los socios, quienes adquieren asi la calidad de copropietarios.
Dichos aportes son los que responden por las obligaciones de la entidad, por
lo tanto, no son de libre disponibilidad de los socios, pese a ser reembolsables,

de acuerdo al articulo 38 del TUO LGC, como se explicara mas adelante.

Por su parte, a diferencia del capital social, los ahorros consisten en los
depdsitos (obligaciones a la vista, por cuentas de ahorro, por cuentas a plazo u
otro tipo) que los socios colocan en la COOPAC, con la finalidad de obtener
una retribucion fija (interés) y pueden ser devueltos de acuerdo al plazo de
redencion pactado con la entidad. Estos depésitos permiten que la COOPAC

pueda realizar la actividad de intermediacion.

Para el intermediario financiero, obtener fondos a través de los depdsitos suele
ser mas economico que utilizar su propio capital, ya que el costo de oportunidad
asociado a sus propios fondos es mayor. En consecuencia, le resulta
conveniente apalancarse tanto como sea posible. Sin embargo, esta conducta
conlleva riesgos para los ahorros, cuyo unico respaldo serian los activos vy el
capital comprometido en la entidad, los cuales podrian ser menos liquidos en
caso de quiebra. Por lo tanto, para los depositantes es importante que la entidad

intermediaria cuente con un capital que sea de tamafo y calidad (liquidez)
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adecuados (Vega y Vega, 2012, p. 22). De ahi que establecer un capital social

minimo como nuevo requisito resulte razonable.

No obstante, surgen algunas interrogantes sobre la determinacion del capital
social minimo: ¢ Por qué es importante contar con un capital social minimo si el
caracter repartible de los remanentes podria inducir a que los socios acuerden
la disoluciéon y liquidaciéon de la COOPAC tras acumular una cantidad
considerable sin distribuir? ; Qué garantiza que la naturaleza reembolsable de
los aportes no resultara en que los socios opten por retirarse de la entidad en

cualquier momento, afectando negativamente al capital social?

Al respecto, el TUO LGC ha previsto este escenario y ha determinado en su
articulo 38 que la reduccion del capital social no puede exceder del 10% anual
de este. Es decir, durante el periodo de un ahno, la entidad no puede reducir el
capital social en mas del 10% de la suma que tenia a inicios del mismo. Esta
restriccion limita la reduccidn significativa del capital y garantiza que no se

desestabilice financieramente en un breve lapso de tiempo.

La razon principal de ello es que las personas que eligen pertenecer a una
COOPAC lo hacen con el propdsito de satisfacer ciertas necesidades o
aspiraciones en una entidad que les inspira confianza al convertirse en
copropietarios de ella. No buscan obtener una rentabilidad; si su intencién fuese
invertir capital, optarian por otras opciones que les permitan obtener un

rendimiento significativo por su inversion.
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Esta situacion, que permite que los aportes estén cautivos por un periodo de
tiempo, aumenta los incentivos para que los socios adopten una actitud mas
activa en las politicas y gobernabilidad de la COOPAC, y se conviertan en

defensores de la gestion prudente (Westley y Branch, 2000, p, 14).

De este modo, vemos que la medida que proponemos ya cuenta con una
proteccion en el articulo 38 del TUO LGC, el cual impide la reduccion
significativa del capital de la COOPAC en un corto periodo de tiempo. En ese
sentido, adicionalmente a todos los requisitos del Reglamento de Registro, un
capital social minimo determinado por el 6rgano supervisor es necesario,
debido a que no existe otra opcion que logre la proteccion al ahorro de los
socios, cuando la COOPAC los empiece a captar, y al sistema de

intermediaciéon COOPAC en igual medida.

Es decir, no existe otro medio menos gravoso para el derecho a la libre
asociacion, que sea igualmente idoneo para lograr los fines constitucionalmente
legitimos sefalados, cuando la Superintendencia evalua la solicitud de

inscripcion al Registro COOPAC.

3. Test de Proporcionalidad en sentido estricto
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En los apartados precedentes observamos que la medida propuesta
(obligatoriedad de que las cooperativas de ahorro y crédito cuenten con un
capital social minimo determinado por el organo supervisor al momento de
solicitar su inscripcion en el Registro COOPAC) es adecuada y necesaria para
lograr los fines constitucionales (proteccion al ahorro de los socios y al sistema
de intermediacion COOPAC), por lo que ahora se debe analizar si su
satisfaccion es igual o mayor a la afectacion al derecho contrapuesto; es decir,

al derecho a la libertad de asociacion.

Para ello, debemos tener presente la premisa de que mientras mas alto sea el
grado de incumplimiento o perjuicio de un principio, tanto tiene que ser la
satisfaccion e importancia de la realizacion del otro (Alexy, 2009, p. 9). Por lo
tanto, analizaremos si la limitacién al derecho de asociacion es proporcional al
beneficio que se espera obtener en cuanto a la proteccion al ahorro de los
socios y al sistema de intermediacion COOPAC. Es decir, debemos sopesar el
impacto en el ejercicio del derecho de asociacion frente a los beneficios de

proteger el ahorro de los socios y el sistema de intermediacion COOPAC.

a. Derecho de asociacion

El numeral 13) del articulo 2 de la Constitucion reconoce el derecho de toda
persona a asociarse. De conformidad con el Tribunal Constitucional (2005), el

derecho de asociacion se refiere a:
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La libertad que tienen las personas para reunirse entre ellas con un
objetivo en comun; comprende no solo el derecho a asociarse, sino
también el derecho de establecer la organizacidn propia del ente
constituido, y la delimitacion de sus finalidades con sujecién a la

Constitucion y las leyes (FJ 7).

El derecho a la libre asociacién se fundamenta en la libertad del ser humano y
en su necesidad de convivir con otros y buscar objetivos comunes, con alianzas
de permanencia en el tiempo y de forma institucional (Rubio, Eguiguren y
Bernales, 2010, p. 446), solo puede llegar a concretizarse cuando dos o mas
personas se unen en torno a una institucion. La titularidad de este derecho es

individual, pero su ejercicio es colectivo (Tribunal Constitucional, 2006, FJ 4).

A través del derecho de asociacion, las personas pueden integrarse de manera

libre y de forma organizada, en funcion a los objetivos que quieren alcanzar.

Las COOPAC son instituciones en las que este derecho es puesto en practica.
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El derecho de asociacion también ha sido reconocido en diversos instrumentos
internacionales. En efecto, el articulo 20 de la Declaracion Universal de
Derechos Humanos, el numeral 1 del articulo 22 del Pacto Internacional de
Derechos Civiles y Politicos, el articulo XXIl de la Declaraciéon Americana de
los Derechos y Deberes del Hombre, y el numeral 1 del articulo 16 de la
Convencién Americana sobre Derechos Humanos (conocida como Pacto de
San José), también reconocen el derecho de las personas a asociarse
libremente con otras con la finalidad de promover, ejercer o proteger sus

intereses politicos, econdmicos, religiosos, sociales, culturales, entre otros.

Segun el Tribunal Constitucional (2023), el contenido constitucionalmente
protegido del derecho de asociacion esta constituido por: (i) el derecho de
asociarse, entendido como la libertad de las personas para constituir entidades
y pertenecer a aquellas ya constituidas; (ii) el derecho de no asociarse, que
comprende no ser obligado a formar parte de una asociacion o de dejar de
pertenecer a ella; y (iii) la facultad de autoorganizacién, entendida como la
posibilidad de que la entidad se dote de su propia organizacion, lo que implica
que su estatuto debe contemplar los requisitos de ingreso, salida, eleccion de

cargos, postulacion, entre otros (FJ 3).

b. Limites al derecho de asociacion
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El derecho de asociacion tiene especial relevancia en la interpretacion del
primer principio cooperativo, pues exigir que las COOPAC cuenten con un
capital social minimo restringe en cierta medida dicho derecho. En efecto, los
socios que constituyeron una COOPAC haciendo uso de su derecho de
asociacion, no podrian obtener el Registro ni intermediar con ahorros si no

cuentan con un monto minimo que le permita operar con viabilidad.

No obstante, debemos recordar que los derechos no son absolutos, sino
relativos; en otras palabras, el contenido constitucionalmente protegido de cada
derecho fundamental no es definitivo, sino que se podra definir en cada caso
concreto, en funcidn a las circunstancias y grados de restriccion o satisfaccion
de los bienes juridicos relevantes o derechos que se encuentren en conflicto

(Tribunal Constitucional, 2011, FJ 26).

Los derechos fundamentales pueden ser restringidos en alguna medida cuando
dicha limitacion esté justificada en la proteccion proporcional y razonable de
otros  derechos fundamentales o bienes juridicos relevantes

constitucionalmente (Tribunal Constitucional, 2011, FJ 26).

De este modo, tal como lo sefiala el Tribunal Constitucional (2001), resulta
indiscutible que cualquier persona tiene derecho a asociarse; no obstante, ello
no implica que su ejercicio sea incompatible con la realizacion de otros valores

o el ejercicio de otros derechos constitucionales (FJ 4).

c. ¢En qué medida se afecta al derecho de asociacion?
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En este analisis es importante precisar que la restriccion al derecho de
asociacion con la finalidad de garantizar otros intereses constitucionales
juridicamente relevantes puede presentarse de diferentes formas, no
solamente exigiendo a las cooperativas de ahorro y crédito un capital social
minimo para poder realizar operaciones. Otra manera es limitando la
constitucion de nuevas cooperativas hasta que el sistema sea mas sélido y
logre controlar la proliferacion de entidades, tal como sucedié en Ecuador. Este
pais aprobdé una moratoria para la constitucion de nuevas cooperativas de
ahorro y crédito, debido a que era necesario evitar que el sistema continuara
creciendo desordenadamente. En ese sentido, podemos notar que, segun las
demandas especificas de los sistemas cooperativos, se pueden aprobar

medidas que aborden otros intereses relevantes.

En el presente caso, la inclusion de un requisito que obligue a las cooperativas
de ahorro y crédito a contar con un capital social minimo determinado por el
organo supervisor al momento de solicitar su inscripcion en el Registro
COOPAQC, restringe el derecho de asociacién en cierta medida, debido a que la
falta de capital minimo haria que los socios que inicialmente se unieron no
puedan llevar a cabo ninguna operacion de intermediacién financiera y, por lo

tanto, no podrian utilizar a la persona juridica creada con este propdsito.
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Si los socios no disponen del capital necesario segun lo establecido por la
Superintendencia, deberan contribuir con una suma adicional y puede que no
todos estén en condiciones de efectuar el aporte suplementario. Sin embargo,
la restriccion al derecho a la asociacion es minima, debido a que esta obligacidon
no limita la libertad de las personas de constituir cooperativas de ahorro y
crédito ni de pertenecer a ellas, mucho menos las fuerza a no formar parte de
estas organizaciones. En otras palabras, no se impide la asociacion, ya que es
posible inscribir a la entidad en los Registros Publicos. La unica exigencia es
que la cooperativa disponga de un capital inicial que le permita empezar a
operar con ahorros. Este requisito no esta destinado a limitar la membresia,
sino a garantizar la existencia de entidades que puedan permanecer en el
tiempo. No es un requerimiento excesivo como dejar de constituir cooperativas
por un periodo de tiempo sin ninguna justificacion, o requerir un monto de

capital social fijo para todos los casos, sin una evaluacion preliminar.

Asimismo, la medida tampoco restringe la facultad de autoorganizacién de
estas entidades. Aunque pueda parecer que la Superintendencia interviene en
esta facultad al ser la responsable de establecer el monto del capital social
necesario para llevar a cabo operaciones, en lugar de dejar esta decision en
manos de los propios miembros, esto no altera los requisitos de ingreso, salida,
eleccion de cargos, postulaciones y otros regulados en el estatuto, sino
unicamente requiere que la entidad disponga de un monto inicial que le permita

operar con viabilidad.
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Ademas, la medida no se diferencia mucho de los requerimientos que regulan
otros aspectos prudenciales, como el porcentaje solicitado de reservas,
provisiones o el ratio patrimonial que deben alcanzar, que estan asociadas a la
fortaleza patrimonial y a que las COOPAC operen con viabilidad. Asi como
existen cooperativas de otras tipologias que se dedican a diferentes
actividades, las COOPAC captan ahorros de sus socios, por lo tanto, necesitan

disponer de un patrimonio que les permita realizar su objeto social.

Por otro lado, la medida propuesta no es nueva ni mucho menos propia del
sistema COOPAC. En la actualidad, la Ley General establece que las empresas
que pertenecen al sistema financiero deben contar con un capital social minimo,
a fin de poder operar con fondos del publico. Del mismo modo, el sistema
cooperativo de ahorro y crédito ecuatoriano ha establecido que para su
funcionamiento todas estas entidades deben contar con un capital de 200

000.00 USD.

Asimismo, organismos internacionales de gran relevancia en materia
cooperativa, como la ACIl y la Confederacion Alemana de Cooperativas -
DGRV, con la cual la Superintendencia ha suscrito un Convenio Marco de
Cooperacién para la Ejecucion del Programa de Fortalecimiento de la
Regulacion y Supervision de las COOPAC, reconocen la posibilidad de
establecer un requisito que obligue a las cooperativas de ahorro y crédito a

contar con un capital social minimo.
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La ACI (2015) senala que el monto no puede ser excesivamente alto a tal punto
de no permitir el ingreso de otras COOPAC al mercado. Tampoco puede ser
arbitrario ni debe obstaculizar la afiliacién (p. 37). Igualmente, la Confederacion
Alemana de Cooperativas - DGRV indica que no es necesario fijar niveles de
capital excesivamente altos, de modo que impidan el acceso al mercado

(Arzbach y Duran, 2023, p. 26).

En ese sentido, es importante que las restricciones al derecho a la libre
asociacion sean lo menos gravosas posible y al mismo tiempo lo bastante
adecuadas para garantizar que la COOPAC pueda llevar a cabo sus

actividades de manera efectiva y mantener su funcionamiento viable.

Consideramos que el capital inicial debe ser un monto minimo, un “piso” o una
base segura que le permita operar. Al ser variable, el marco regulatorio integral
para fortalecer el capital debe ser analizado “a la baja”. Es decir, sera el minimo

requerido hasta que la entidad pueda llegar al punto de equilibrio.

Para ello es necesario un analisis minucioso que considere diferentes aspectos

y variables. La Superintendencia no puede determinarlo de manera arbitraria.
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Finalmente, cabe precisar que si la cooperativa logra su inscripcion en el
Registro COOPAC, la Superintendencia podria solicitar un fortalecimiento
patrimonial de la entidad y una de las maneras de lograrlo es mediante
aumentos del capital. Esto se debe a que la determinacion del capital social no
se limita unicamente al proceso de registro (de lo que se comentara mas

adelante).

En sintesis, el grado de afectacion al derecho de asociacién es leve debido a
que: (i) el capital social debe ser el minimo requerido hasta llegar al punto de
equilibrio; (i) no debe ser determinado de manera arbitraria y (iii) la medida no
establece una limitacion absoluta o total del ejercicio del derecho de asociacion,
sino una limitacidn parcial, circunscrita a un monto minimo de capital para

realizar operaciones.

d. ¢Cual es el grado de satisfaccion de la protecciéon al ahorro y al

sistema de intermediacion COOPAC?

En este periodo de estabilizacion en el que nos encontramos, el objetivo es
lograr que el sistema COOPAC sea reconocido por lo que realmente es: un
vehiculo de cooperacién social de gran relevancia en nuestro pais, pero para
ello es esencial que las entidades sean sdlidas, éticas y que prioricen la
promocion del bien comun, de acuerdo con los principios cooperativos que las

rigen (Superintendencia de Banca, Seguros y AFP, 2023).
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La proteccion al ahorro de los socios y al sistema de intermediacion COOPAC
siempre se materializa con la presencia de entidades solventes. Por ello, la
Superintendencia debe velar para que las COOPAC que logren su inscripcion
en el Registro COOPAC presten el servicio de intermediacién con los recursos

necesarios para poder operar con viabilidad.

En primer lugar, es importante que las COOPAC operen con viabilidad desde
el inicio de sus operaciones porque ello evita su salida precipitada del mercado.
Si la Superintendencia prevé que luego de un periodo de tiempo la institucién
no podra continuar en el mercado debido a su bajo capital inicial, carece de

sentido aprobar su inscripcion en el Registro.

Las consecuencias sociales de esta situacion son significativas, ya que conlleva
la pérdida del ahorro de los socios, rompimiento de la cadena de pagos,
confianza en el sistema, pérdida de puestos de trabajo, disminuye las
oportunidades de financiamiento para posibles socios y produce un impacto

negativo en la economia local, lo cual afecta al bienestar de la comunidad.

Si bien la declaracion de intervencion y/o disolucién de una COOPAC no
conlleva un perjuicio en si mismo, sino que es la materializacién formal de una
causal en la que su gestidn ha incurrido, la misma implica reconocer la pérdida
progresiva que ha venido generando en perjuicio de los socios ahorristas. La
pérdida es lamentable tanto para el socio ahorrista que depositdé sus ahorros
en la COOPAC, como para el sistema en su conjunto, ya que esto socava su

confianza y credibilidad. Ademas, la magnitud de esta pérdida solo se conocera
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al final de la liquidacién de la entidad, cuando se pueda determinar la capacidad
de los activos para cubrir los pasivos (Superintendencia de Banca, Seguros y

AFP, 2023).

En segundo lugar, es importante que las COOPAC sean viables desde el inicio
de sus operaciones porque generan confianza en la solidez del sistema, lo cual
repercute en el bienestar de la poblacion. Si las entidades empiezan a salir del
mercado debido a la pérdida del capital social, es probable que cada vez sean

menos los socios dispuestos a confiarles sus ahorros.

Esta falta de confianza puede provocar una reduccion en la inversién y
consumo de los sectores mas vulnerables, ya que si no hay captacion de
depdsitos, tampoco habra recursos para su colocaciéon. Lo que significa que la

preferencia del sistema COOPAC por parte de estos sectores se podria reducir.

Las COOPAC mas grandes tienden a colocar sus créditos en medianas y
pequefias empresas urbanas y en créditos de consumo; mientras que las
COOPAC pequefias y medianas suelen dirigir sus colocaciones en pequefios
emprendedores, agricultores 'y ganaderos, cooperativas agrarias,
microempresas urbanas, pensionistas, empleados y trabajadores

independientes (Superintendencia de Banca, Seguros y AFP, 2024).

No obstante, independientemente del publico especifico que atienden,
coincidimos con la Superintendencia en que no se puede negar la importancia

de las COOPAC para el desarrollo descentralizado en el Peru, asi como su
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competencia en materia de intermediacion e inclusion financiera en sectores
olvidados (Superintendencia de Banca, Seguros y AFP, 2022). Sin embargo,
para que continien cumpliendo este rol, el sistema debe fortalecerse y afianzar
un crecimiento prudente sobre una base patrimonial sélida y una gestion de
riesgos que permita que las COOPAC puedan ser auto sostenibles y proteger
los depdsitos de sus socios (Superintendencia de Banca, Seguros y AFP,

2022).

En tercer lugar, es importante que las COOPAC operen con viabilidad desde el
inicio de sus operaciones porque de esta manera se salvaguarda la integridad
reputacional del sistema y el peligro de contagio se reduce. Silas COOPAC no
tienen la capacidad de ser viables, pueden generar un efecto negativo en las
demas entidades pertenecientes al sistema financiero y COOPAC, al provocar
desconfianza en la intermediacion financiera, pues, tal como se mencioné
anteriormente, a pesar de que el sistema financiero y el sistema COOPAC
operen independientemente y se enfoquen en segmentos distintos, ambos son
mecanismos de movilizacion del ahorro, por lo tanto, es esencial que los dos

funcionen de manera correcta.

Lo idéneo es que las COOPAC se publiciten como entidades supervisadas por
la Superintendencia, con un capital social suficiente para garantizar su
viabilidad a largo plazo. Esto les proporcionaria ese “sello de confianza” y les

permitiria crecer de manera estable.
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En cuarto lugar, es fundamental que las COOPAC operen con viabilidad desde
el inicio de sus operaciones porque participan activamente en la inclusion
financiera. Al ser numerosas y tener presencia regional, ofrecen sus servicios
a sectores que generalmente no tienen acceso al sistema financiero tradicional.
Esto hace que tengan mucho potencial de expandir la inclusién financiera
(Superintendencia de Banca, Seguros, y AFP, 2019) y el desarrollo econémico
en la region (Superintendencia de Banca, Seguros y AFP, 2021, p. 55), ya que,
tal como se evidencié en el Test de Idoneidad, la inclusién financiera ayuda a

reducir la pobreza y mejorar la calidad de vida de las personas.

Las cooperativas de ahorro y crédito forman parte de un sector que cada vez
cobra mas importancia en la oferta de servicios financieros (créditos y
depadsitos), principalmente para la poblacién de medianos y bajos recursos que
no cuentan con acceso a estos (Mogrovejo, Vanhuynegem y Vasquez, 2012, p.
53), intermediando recursos locales hacia socios en situacién de escasez de
capital, promoviendo la actividad emprendedora (Superintendencia de Banca,

Seguros y AFP, 2021, p. 55).

Por lo tanto, es crucial que todos los segmentos de la poblacion participen en
el sistema financiero, ya que los beneficios de la inclusion financiera la
convierten un instrumento fundamental para lograr una mayor inclusion social

y desarrollo econémico (Poggi, Romero, Luy y Sotomayor, 2015, p. 5).

Finalmente, las COOPAC que no operan con viabilidad desde el inicio de sus

operaciones pueden llevar a la proliferacion de entidades poco sostenibles en
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el tiempo, sobre todo si se cuenta con el incentivo perverso generado por la Ley
N.°29683, “Ley que precisa los alcances de los Articulos 3 y 66 del Decreto
Legislativo 85, Ley General de Cooperativas”, que sefala que las cooperativas
son sujetos inafectos al impuesto general a las ventas por las operaciones que
realicen con sus socios®, y al impuesto a la renta por los ingresos netos

provenientes de las operaciones que realicen con ellos®*.

De este modo, solo las cooperativas de ahorro y crédito que conozcan la légica
cooperativista, el manejo financiero y las normas de asociatividad estaran
interesadas en presentar su solicitud de inscripcion en el Registro COOPAC.
Aquellas que no cuenten con el capital social minimo y cuyo unico objetivo sea
obtener beneficios tributarios se veran desincentivadas a conseguir su

inscripcion.

8 Ley que precisa los alcances de los Articulos 3 y 66 del Decreto
Legislativo 85, Ley General de Cooperativas
Articulo 2.- Inafectacion al Impuesto General a las Ventas (IGV)
Precisase que, de conformidad con lo dispuesto en el articulo 3 del Decreto
Legislativo 85, Ley General de Cooperativas, cuyo Texto Unico Ordenado fue
aprobado por Decreto Supremo 074-90-TR, las cooperativas estan inafectas
al Impuesto General a las Ventas (IGV) por las operaciones que realicen con
SuS SOCIOS.

8 Ley que precisa los alcances de los Articulos 3 y 66 del Decreto
Legislativo 85, Ley General de Cooperativas
Articulo 3.- Inafectacion al Impuesto a la Renta
Precisase que, de conformidad con lo dispuesto en el numeral 1 del articulo
66 del Decreto Legislativo 85, Ley General de Cooperativas, cuyo Texto Unico
Ordenado fue aprobado por Decreto Supremo 074-90-TR, las cooperativas
estan inafectas al Impuesto a la Renta por los ingresos netos provenientes de
las operaciones que realicen con sus soOCiOS.
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En ese sentido, luego de haberse llevado a cabo una ponderacién adecuada
entre los derechos e intereses juridicamente relevantes en juego, se concluye
que la satisfaccion de la proteccidén al ahorro de los socios y al sistema de
intermediaciéon COOPAC justifican la restriccion al derecho a la libre asociacion.
En consecuencia, debido a las razones expuestas, la satisfaccién de dichos
intereses juridicos relevantes es alta y mayor a la afectacion al derecho

contrapuesto, que es leve.

M. Propuesta de modificacion legal para la implementacién del

capital social minimo

Después de demostrar que la eficacia de la proteccion del ahorro de los socios
y del sistema de intermediacion COOPAC es alta y mayor a la afectacién al
derecho de asociacion, que es leve, es importante emitir una propuesta para

que la medida pueda ser implementada en la normativa vigente.
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Al respecto, como ya se ha indicado, toda limitacion a un derecho fundamental
debe estar prevista en una ley y debe ser disefiada con el propésito de proteger
otros bienes juridicos relevantes®, en concordancia con el literal a) del numeral
24 del articulo 2 de la Constitucion®®, el numeral 2 del articulo 22 del Pacto
Internacional de Derechos Civiles y Politicos®’, y el numeral 2 del articulo 16 de

la Convencion Americana sobre Derechos Humanos?88.

8 Convenciéon Americana sobre Derechos Humanos
Articulo 30. Alcance de las Restricciones
Las restricciones permitidas, de acuerdo con esta Convencion, al goce y
ejercicio de los derechos y libertades reconocidas en la misma, no pueden
ser aplicadas sino conforme a leyes que se dictaren por razones de interés
general y con el propdsito para el cual han sido establecidas.
(...)
Articulo 32. Correlacion entre derechos y deberes
(...)
2. Los derechos de cada persona estan limitados por los derechos de los
demas, por la seguridad de todos y por las justas exigencias del bien
comun, en una sociedad democratica.
8 Constitucion Politica del Pera de 1993
Articulo 2.- Toda persona tiene derecho:
(...)
24. A la libertad y a la seguridad personales. En consecuencia:
a. Nadie esta obligado a hacer lo que la ley no manda, ni impedido de
hacer lo que ella no prohibe
(...)
87 Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos
Articulo 22
(...)
2. El ejercicio de tal derecho solo podra estar sujeto a las restricciones
previstas por la ley que sean necesarias en una sociedad democratica, en
interés de la seguridad nacional, de la seguridad publica o del orden
publico, o para proteger la salud o la moral publicas o los derechos y
libertades de los demas. El presente articulo no impedira la imposicion de
restricciones legales al ejercicio de tal derecho cuando se trate de
miembros de las fuerzas armadas y de la policia.
(...)
8 Convencion Americana sobre Derechos Humanos
Articulo 16. Libertad de Asociacion

(...)
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En ese sentido, se necesita una autorizacion expresa del TUO LGC,

especificamente, del subnumeral 2.5 del numeral 2 del articulo 5. La

modificacion puede ser redactada de la siguiente manera:

Articulo vigente

Propuesta de modificacion

Articulo 5.- Toda cooperativa tiene, el
deber de:

(...)

2.5 Estar integrada por un numero
variable de socios y tener capital
variable e ilimitado, no menores a los
minimos que, de acuerdo con su tipo
o grado, le corresponda segun el
Reglamento.

Articulo 5.- Toda cooperativa tiene, el
deber de:

(...)

2.5 Estar integrada por un numero
variable de socios y tener capital
variable e ilimitado.

Cuando la presente Ley o la
legislacién especial de la
cooperativa o Central exijan _un
capital minimo, dicho capital es
variable e ilimitado por encima del

minimo.

Asimismo,

también es necesario que

la Ley COOPAC faculte a la

Superintendencia solicitar un capital social minimo, para lo cual se requiere

modificar dicha norma. Esta modificacion puede ser redactada de la siguiente

manera.

Articulo vigente

Propuesta de modificacion

2. El ejercicio de tal derecho sélo puede estar sujeto a las restricciones
previstas por la ley que sean necesarias en una sociedad democratica, en
interés de la seguridad nacional, de la seguridad o del orden publicos, o
para proteger la salud o la moral publicas o los derechos y libertades de los

demas.

(...)
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Ley COOPAC Ley COOPAC

1. Caracteristicas de las | 1. Caracteristicas de las
cooperativas de ahorro y crédito | cooperativas de ahorro y crédito
que solo operan con sus sOcCios: que solo operan con sus socios:
(...) (...)

i. Tienen un capital variable en |i. Tienen un capital variable por
funcion del importe de las|encima del minimo en funcion del
aportaciones de sus socios | importe de las aportaciones de sus
cooperativistas, las cuales se |socios cooperativistas, las cuales se
efectuaran conforme a lo establecido | efectuaran conforme a lo establecido
en el estatuto de cada Coopac. en el estatuto de cada Coopac.

(...) ()

Esta propuesta no es nueva. En el afio 2022, a través del Proyecto de Ley
N.°4242/2022-CR, se propuso modificar, entre otros, el articulo 5 del TUO LGC,
el cual plantea que el supervisor pueda exigir un capital minimo de acuerdo con
lo sefialado en la legislacidén especial. Asi que, a nivel de iniciativas legislativas
también existe una comprension de la importancia del supervisor en la

determinacién del capital social.

Debemos recordar que cuando una cooperativa de ahorro y crédito solicita su
inscripcion en el Registro COOPAC no puede iniciar sus operaciones hasta que
obtenga el registro®®. Por lo tanto, consideramos que para poder lograr su

inscripcion y realizar operaciones con ahorros es necesario que la entidad

8 Reglamento de Registro
Articulo 7. Procedimiento de inscripcion en el Registro Coopac
(...)
7.7 En tanto dure el proceso de inscripcion en el Registro Coopac, las Coopac
o Centrales solicitantes no pueden realizar ninguna operacion autorizada
por la Ley Coopac, bajo apercibimiento de denegarse la inscripcion y sin

perjuicio de las acciones administrativas que la Ley faculta.
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cuente con un capital social que le permita operar con viabilidad y alcanzar el

punto de equilibrio.

El capital inicial requerido no debe constituir un obstaculo, tal como ello ha sido
revisado en el presente documento; sin embargo, este debe ser establecido de
manera razonable. Este trabajo no tiene como objetivo establecer cual debe ser
la cifra de capital minimo exigido, en la medida que dicha definicion requiere un
analisis técnico de la situacion del sector, de la estructura y tamafo de las
cooperativas, el contexto econdmico nacional y regional, entre otros aspectos
que escapan al analisis de la valoracion legal de la viabilidad de la exigencia.
Sin embargo, con motivo de lo revisado, se sugieren criterios que la
Superintendencia podria tener en cuenta para determinar el capital social

minimo.

En primer lugar, las cooperativas de ahorro y crédito pueden constituirse con
calidad abierta o cerrada. De conformidad con el numeral 2 del articulo 8 del
TUO LGC?, las cooperativas cerradas son aquellas que por disposicion de su
estatuto admiten como socios Unicamente a personas que reunen

determinadas calidades ocupacionales, laborales o profesionales, u otras

0 TUO LGC

Articulo 8.- Para la aplicacion del articulo anterior rigen las siguientes

normas:

(-..)

2. Tiene la calidad de “cooperativa cerrada” la que, por disposicion expresa de
su estatuto, admita como socios uUnicamente a personas que reunan
determinadas calidades ocupacionales, laborales o profesionales, u otras
condiciones especiales comunes a todas ellas, como requisitos esenciales
para su inscripcion y permanencia en su seno;

(...)
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condiciones especiales comunes a todas ellas, como requisitos indispensables
para su inscripcion y permanencia en la entidad. Por su parte, las cooperativas
abiertas son aquellas en las que se aceptan a socios de todas las profesiones

y/u ocupaciones.

Consideramos que la Superintendencia deberia tener en cuenta la calidad
abierta o cerrada de la cooperativa al determinar el capital social minimo, y, al
ser cerrada, el universo al que podria atender, ya que esto impacta
directamente en el tamafio potencial y en la capacidad de la entidad para captar

recursos, asi como en su sostenibilidad a largo plazo.

Si la cooperativa de ahorro y crédito es cerrada, el numero de socios tendra un
universo definido por aquellas personas que reunen las condiciones comunes
establecidas y tendra garantizado un ingreso fijo mensual, ya que las
aportaciones suelen ser extraidas de las remuneraciones pagadas por los
empleadores. Esta caracteristica permite a la Superintendencia prever el
desarrollo de la entidad y su crecimiento moderado con mayor constancia,
facilitando la estimacion de un capital social minimo acorde con su capacidad

de expansion y gestion de riesgos.

Por otro lado, si la cooperativa de ahorro y crédito es abierta, al poder aceptar
miembros de diversas ocupaciones y profesiones, el numero de socios podria
llegar a ser elevado, dependiendo del nivel de exposicidon que pretenda
alcanzar la entidad, lo que significa que cuenta con el potencial de expandirse

hacia diferentes sectores y disponer de un mayor numero de recursos para el
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desarrollo de sus operaciones. La capacidad de atraer una amplia variedad de
socios también permite a estas cooperativas invertir en estrategias de
marketing y desarrollo de productos financieros, lo que a su vez puede
incrementar su capital social. Por lo tanto, la Superintendencia debe considerar
este potencial de crecimiento y los recursos adicionales que las cooperativas
abiertas pueden generar al fijar el capital social minimo necesario para obtener

el registro.

En segundo lugar, creemos la Superintendencia podria considerar el impacto
del alcance geografico que pueden llegar a tener las cooperativas de ahorro y
créedito. Es importante que la Superintendencia tenga presente que estas

entidades pueden crecer y expandirse a distintas regiones.

El alcance geografico de una cooperativa depende principalmente del numero
de sus oficinas. Si desde el estudio de factibilidad se aprecia que la entidad
iniciara operaciones con mas de una oficina, deben contemplarse los aspectos
vinculados a una mayor expansion y presencia en zonas estratégicas, donde la
canalizacion de recursos puede ser mayor y, por lo tanto, los productos
financieros pueden llegar a mas socios. Con la presencia en mas de una region,
las cooperativas podrian especializarse y satisfacer las necesidades

especificas de una determinada localidad.

Sin embargo, esta expansion implica enfrentar gastos operativos significativos,
como el pago del alquiler de todas sus oficinas, el pago de los servicios basicos,

la compra de mobiliario y equipo, la inversién en sistemas tecnoldgicos e
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informaticos que daran soporte a las operaciones, medidas de seguridad,

infraestructura, publicidad y marketing, entre otros.

Ademas de los gastos operativos, las cooperativas deben considerar los gastos
administrativos, que incluyen el pago del personal, las capacitaciones a sus
trabajadores, asesorias legales y contables, entre otros; asi como los gastos
regulatorios derivados del cumplimiento de las normas emitidas por la

Superintendencia.

Si las cooperativas abren oficinas fuera de la region de la oficina principal, los
gastos aumentan considerablemente, ya que ademas de los gastos
mencionados, deberan invertir en la vinculacién de todas sus oficinas a lo largo

del pais para asegurar una mayor coordinacién y sinergias entre ellas.

Por ejemplo, la Superintendencia brinda un tratamiento diferenciado a la
apertura de oficinas si se encuentran ubicadas fuera de la region de la oficina
principal. Para este escenario, de acuerdo con el articulo 52 del Reglamento

COOPAC?, la entidad debera adjuntar su ubicacion, direccion exacta, copia

91 Reglamento COOPAC

Articulo 52.- Oficinas

52.1 Las Coopac pueden contar con oficina principal, sucursales y otras

oficinas.

52.2 Las Coopac deben solicitar la autorizacion previa de la Superintendencia
para la apertura, traslado y cierre definitivo de sucursales y oficinas fuera
de la regidn donde se encuentra ubicada su oficina principal, indicando su
ubicacién y direccidon exacta y adjuntando copia del acuerdo del Consejo
de Administracion. Para el caso de apertura, deben adjuntar adicionalmente
el perfil de factibilidad econémica con el contenido minimo sefialado en el
siguiente parrafo. En el caso de sucursales, debe adjuntarse también una
declaracion de cumplimiento de los requisitos establecidos para tal fin en la
legislacién del pais anfitrion. Para las oficinas que se constituyan dentro de
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del acuerdo del Consejo de Administracion y el perfil de factibilidad econdémica,
a fin de obtener la autorizacién para la apertura. Por su parte, las oficinas que
se constituyan dentro de la region de la oficina principal no requieren de
autorizaciéon previa, pero esta accion debe ser comunicada a la

Superintendencia.

De este modo, consideramos que la expansion geografica que se plantee en el
estudio de factibilidad deberia ser un aspecto importante que la

Superintendencia deberia analizar al determinar el capital social minimo.

En tercer lugar, y con relacion a lo previamente sefalado, la Superintendencia
podria considerar los gastos que se proyecta que incurrira la cooperativa de
ahorro y crédito hasta alcanzar el punto de equilibrio, asi como los gastos fijos
a lo largo de su vida operativa. Es fundamental que el capital social minimo
determinado por la Superintendencia permita a las cooperativas cubrir sus
costos operativos, administrativos y regulatorios para cumplir con sus

obligaciones financieras y operar con viabilidad desde el inicio.

Estos gastos incluyen, pero no se limitan a, el pago de alquiler de oficinas,
servicios basicos, compra de mobiliario y equipo, inversidbn en sistemas

tecnologicos y de seguridad, asi como gastos en publicidad y marketing.

la region en la cual se encuentra ubicada la oficina principal, no se requiere
autorizacion previa y se comunica a la Superintendencia conforme al Anexo
2 sefalado en el parrafo 52.4. Para efectos de lo sefialado en el presente
articulo, se considera las regiones de Lima y Callao como una sola.

(...)
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Ademas, deben considerarse los gastos administrativos, como el pago del

personal, capacitaciones y asesorias legales y contables.

Asimismo, las cooperativas enfrentan gastos regulatorios derivados del
cumplimiento de las normas emitidas por la Superintendencia, que pueden
incluir auditorias, informes financieros y otros requisitos de cumplimiento.
Todos estos factores deben ser tenidos en cuenta para asegurar que el capital

social minimo sea suficiente para garantizar su viabilidad desde el inicio.

En cuarto lugar, consideramos que la Superintendencia deberia considerar el
numero de socios con los que se constituira una cooperativa de ahorro y crédito.
El numero de socios puede ofrecer una indicacion sobre la capacidad de la
entidad para generar recursos financieros a partir de las aportaciones de sus

miembros, lo cual puede influir en su estabilidad y proyeccion de crecimiento.

Iniciar operaciones con un mayor numero de socios significa disponer de
mayores recursos financieros, lo cual es crucial para la expansién de la
cooperativa. Si la entidad planea aumentar significativamente el numero de
socios, debe planificar adecuadamente sus recursos y tomar decisiones
informadas sobre la asignacion de fondos, asegurando que tenga la capacidad
de manejar el crecimiento del numero de sus miembros y que los recursos
financieros se encuentren disponibles para dicha expansion. Todo esto deberia
estar detallado en el proyecto de la cooperativa, contenido en el estudio de

factibilidad.
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Algunas cooperativas pueden planear expandirse e incorporar a una cantidad
considerable de socios, mientras que otras prefieren mantener una expansion
limitada. En cualquier caso, la cooperativa de ahorro y crédito debe contar con
recursos y usarlos de forma eficiente para satisfacer las necesidades de sus

SOCioS.

La Ley COOPAC no establece un niumero minimo o maximo de socios para
constituir una COOPAC; sin embargo, considerando la existencia de cuatro
organos directivos, lo sefialado en el literal k. del numeral 1 de la Ley COOPAC,
que dispone que son directivos aquellos socios titulares de los Consejos y
Comités, asi como los miembros suplentes de cada uno de ellos, y la Unica
Disposicion Final del Reglamento de Autocontrol Cooperativo, que sefala que
el Vicepresidente del Consejo de Administracién es el Presidente del Comité
de Educacién, se requiere como minimo 15 socios directivos. Este puede ser

considerado el numero base para determinar el capital social minimo.

Por lo tanto, el numero de socios deberia ser un aspecto a considerar por la
Superintendencia para determinar el capital social que una cooperativa de

ahorro y crédito deberia disponer para su inscripcidén en el Registro COOPAC.

El hecho de que la Superintendencia determine el capital social implica
unicamente una evaluacion inicial, donde le otorga el permiso para operar, que
en el caso de las COOPAC se materializa con su inscripcién en el Registro

COOPAC.
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Para resguardar el ahorro se requiere de un control permanente, de acuerdo
con lo senalado en el articulo 87 de la Constitucion. La supervision constante
es importante porque ayuda a mantener la confianza de los ahorristas; de lo
contrario, no sera posible lograr la canalizacién de recursos (Merino, 1997, p.

11).

Por lo tanto, consideramos que la Superintendencia, ademas de requerir un
capital inicial minimo cuando las cooperativas solicitan su inscripcion en el
Registro COOPAC, debe realizar una supervisién continua. Esta supervision es
crucial para el buen funcionamiento de las cooperativas a lo largo del tiempo,
ya que una supervision constante permite que las COOPAC continuen

cumpliendo con los estandares regulatorios y mantengan su viabilidad.

Es por ello que, por ejemplo, ante las alertas regulatorias que detectan
deficiencias patrimoniales, la Superintendencia puede solicitar incrementos de
capital o implementar otras medidas a fin de evitar que la entidad continue
comprometiendo su patrimonio, como sucede cuando una COOPAC de Nivel 3

incurre en causal de vigilancia.

Segun lo establecido en el articulo 16 del Reglamento de Regimenes
Especiales, cuando una COOPAC de Nivel 3 se encuentra incursa en una
causal del régimen de vigilancia, la Superintendencia puede requerir al Consejo
de Administracion de la COOPAC que aumente el capital social por el monto

necesario para que pueda funcionar adecuadamente y establece un plazo para
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que la COOPAC realice dicho aumento. Este aumento debe efectuarse

mediante la capitalizaciéon de deudas o a través de aportes en efectivo.

La COOPAC debe demostrar, con la periodicidad establecida en el convenio
de recuperacion, mejoras en la situacion que motivd su sometimiento al
régimen de vigilancia. Si la Superintendencia considera que las causales que
llevaron a la COOPAC a estar bajo dicho régimen han desaparecido, lo dara

por concluido.

Asimismo, de conformidad con la Décima Primera Disposicion Complementaria
Final del Reglamento COOPAC, y en virtud de la facultad de regulacién de la
Superintendencia establecida en el numeral 4-A de la Ley COOPAC, en casos
de inestabilidad financiera de una COOPAC la Superintendencia puede
determinar su patrimonio real y, de ser el caso, requerir los ajustes
patrimoniales que estime pertinentes, con cargo a las reservas y al capital
social. De igual manera, la Superintendencia puede solicitar a los socios
aportes extraordinarios en efectivo de forma inmediata y/o la capitalizacion de

deudas.

Es fundamental que las COOPAC operen con viabilidad durante toda su vida
operativa. Si la regulacion permite solicitar fortalecimientos patrimoniales
cuando el patrimonio no resulta suficiente, por qué no podria solicitarse uno
inicial que fomente la viabilidad, considerando especialmente que no deberian
poder registrarse cooperativas que no van a poder tener viabilidad y que su

eventual fracaso tendria un impacto negativo en la confianza del sistema. Si la

215



entidad dispone de un capital social adecuado desde el inicio de sus
operaciones, podra brindar confianza a los socios y gestionar los riesgos
asociados a su actividad financiera, sostener su viabilidad y cumplir con sus
objetivos de crecimiento y fortalecimiento patrimonial; sin perjuicio de que luego

deba fortalecerse motu proprio o a pedido del supervisor.

En base a todo lo expuesto en esta investigacion, podemos concluir que no solo
conviene y es viable, sino que también es necesario que la Superintendencia
determine el monto de capital social minimo para que las cooperativas de
ahorro y crédito que soliciten su inscripcion en el Registro COOPAC puedan
operar con viabilidad desde el inicio. En esa linea, se han presentado criterios
de indole cualitativo que podrian ser relevantes para determinar los niveles de
capital social. Establecer un capital social minimo es una solucién viable que
fortalece la confianza en el sistema cooperativo y protege el ahorro de los
socios, cuando la COOPAC los empiece a captar, y el sistema de
intermediacion COOPAC. Al buscar que las cooperativas de ahorro y crédito
operen con viabilidad desde el inicio, la medida propuesta contribuye a construir
un sistema COOPAC mas solido, beneficiando principalmente a los sectores

mas vulnerables que necesitan acceder a fuentes de financiamiento.
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1)

2)

3)

CONCLUSIONES

Las COOPAC operan con los ahorros captados de los socios para realizar
la actividad de intermediacion; es decir, usan dinero que no es suyo.
Asimismo, tienen una participacidon importante en la intermediacion
financiera, especialmente en el sistema microfinanciero y, por tanto, son

relevantes para el crecimiento econdmico de dicho sector.

En ese contexto, es necesario que las COOPAC cuenten con un capital
social minimo cuando solicitan su inscripcion en el Registro COOPAC,
porque existe una relacion de causalidad entre dicha obligacién y la
proteccion al ahorro de los socios y al sistema de intermediacion COOPAC.
Un capital adecuado permite que las COOPAC tengan la capacidad de
asumir riesgos y permanecer estables frente a situaciones adversas,
protegiendo la confianza y ahorros de los socios, cuando los empiecen a

captar, asi como el sistema de intermediacion COOPAC.

No obstante, pese a su importancia y a lo establecido en el mandato del
articulo 87 de la Constitucion, la proteccion a los ahorros en el sistema
COOPAC es distinta a la proteccion que se brinda a las empresas del
sistema financiero. En el sistema financiero, para que las entidades
empiecen a captar ahorros, la Superintendencia ha establecido un

procedimiento de licenciamiento que consta de la autorizacion de
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4)

organizacion y de la autorizacién de funcionamiento; no obstante, en el
caso de las COOPAC no existe propiamente una autorizacion, sino un
registro previo. Si bien es cierto las COOPAC son entidades distintas a las
empresas del sistema financiero, realizan actividades de intermediacién
con ahorros de los socios, por lo tanto, estan sujetas a los mismos riesgos
que las demas entidades que también captan depdsitos. En consecuencia,

la proteccion a los ahorros en ambos sistemas deberia ser la misma.

La decision de la Ley COOPAC de requerir que las COOPAC se registren
en lugar de obtener una licencia implica que el proceso de registro ante la
Superintendencia no requiera de los mismos estandares que las
instituciones financieras y, por lo tanto, el proceso de inscripcion sea mas
flexible y otorgue menor fortaleza al sistema COOPAC. Esta diferencia
genera, de por si, menor confianza en la entidad desde el comienzo, antes
de que empiece a captar depdsitos, ya que la incertidumbre sobre su
capacidad para sostenerse y operar de manera viable puede generar dudas
razonables entre los potenciales socios, asi como inseguridad sobre si
depositar su dinero en la institucion. La percepcién de riesgo incrementa
cuando no existen estandares que evaluen la fortaleza patrimonial de la
entidad. Ademas, esto puede llevar a una situacion de desproteccién para
los depositantes una vez que las operaciones inicien, ya que si la entidad
no cuenta con un capital social minimo que demuestre cierto nivel de
factibilidad inicial, los depdsitos pueden estar en riesgo al no ser

respaldados adecuadamente. En otras palabras, la falta de obligacion de
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5)

6)

7)

contar con un capital social minimo para operar agrava aun mas esta

situacién de desproteccion.

Por ello, consideramos que la regulacion COOPAC deberia requerir a las
cooperativas  solicitantes un capital inicial determinado por Ia
Superintendencia para lograr su inscripcion en el Registro COOPAC, al ser
responsabilidad del Estado garantizar un entorno legal y regulatorio que

favorezca la presencia continua de COOPAC sostenibles en el tiempo.

Este requisito es viable porque no desconoce el primer principio
cooperativo, afiliacion voluntaria y abierta, que esta vinculado al derecho
de asociacion. Los principios cooperativos son directrices generales que
orientan la practica cooperativa, razén por la cual es posible reinterpretarlos
y otorgarles una lectura diferente de acuerdo con las circunstancias y
contextos especificos, ya sea para satisfacer las necesidades de los socios
cooperativistas que cambian con el tiempo, como para dar solucion a un
defecto en la regulacion local que es necesario solucionar. Por lo tanto, en
el caso de la legislacion peruana, se puede reinterpretar el primer principio
cooperativo para incorporar la obligatoriedad de que las COOPAC cuenten
con un capital social minimo determinado por el érgano supervisor para

lograr su inscripcion en el Registro COOPAC.

Asimismo, si bien es cierto existen distintas medidas adicionales que
buscan proteger el ahorro de los socios, las cuales son importantes para

que las COOPAC puedan operar con viabilidad, tales como las provisiones,
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8)

los limites y prohibiciones, y la reserva cooperativa, asi como otros
mecanismos que refuerzan la garantia constitucional al ahorro, como el
FSDC y la moratoria que impide la constitucion de nuevas entidades (esta
ultima medida no se aplica al caso peruano), la medida menos lesiva al
derecho a la asociacién e igualmente idonea para que las COOPAC puedan
iniciar sus operaciones con viabilidad, de manera que se proteja el ahorro
de sus socios, una vez que los empiece a captar, y el sistema de
intermediacion COOPAC, es contar con el capital social minimo exigido por

la Superintendencia.

Esta medida trae muchos beneficios. En primer lugar, contar con el capital
social minimo exigido por la Superintendencia evita la salida precipitada del
mercado de las COOPAC, lo cual conlleva la pérdida del ahorro de los
socios, rompimiento de la cadena de pagos, confianza en el sistema,
pérdida de puestos de trabajo, disminuye las oportunidades de
financiamiento para posibles socios y produce un impacto negativo en la
economia local. En segundo lugar, genera confianza en la solidez del
sistema, lo cual repercute positivamente en el bienestar de la poblacién. En
tercer lugar, salvaguarda la integridad reputacional del sistema y el peligro
de contagio se reduce. En cuarto lugar, ayuda a la inclusion financiera, lo
que permite reducir la pobreza, mejorar la calidad de vida de las personas
e impulsar el desarrollo econémico. Finalmente, evita la proliferacion de
entidades poco sostenibles en el tiempo, especialmente si se considera el

incentivo perverso generado por la Ley N.°29683.
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9) Para lograr que las COOPAC cuenten con un capital social minimo al
momento de solicitar su inscripcion en el Registro COOPAC, es necesario
modificar el articulo 5 del TUO LGC vy el literal i. del numeral 1 de la Ley
COOPAC e incluir esta disposicion. Esto se debe a que dicha obligacion
implica una restriccidon al derecho de asociacion y cualquier limitacion a un
derecho fundamental debe estar prevista en una ley y debe ser disefiada

con el proposito de proteger otros bienes juridicos.

10) Finalmente, los criterios de indole cualitativo que podrian ser relevantes
para que la Superintendencia determine los niveles de capital social son el
numero de socios, la calidad abierta o cerrada de la cooperativa, el impacto
del alcance geografico que pueden llegar a tener y los gastos que se
proyecta que incurrira la entidad hasta alcanzar el punto de equilibrio, asi

como los gastos fijos a lo largo de su vida operativa.

En ese sentido, de acuerdo con la informacion expuesta, se obtiene como
conclusion principal que es posible reinterpretar el primer principio cooperativo
y permitir que la Superintendencia solicite un capital social minimo para que las
COOPAC puedan ser inscritas en el Registro COOPAC. Por lo tanto, la medida
propuesta es constitucional al ser idonea, necesaria y proporcional para
alcanzar la proteccion al ahorro de los socios y al sistema de intermediacion

COOPAC.
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ANEXO N.°1

EVOLUCION DEL NUMERO DE COOPAC, 2019 - 2023

(*) Incluye una Central de COOPAC

Nota. Distribucion de cooperativas de ahorro y crédito al 31.12.2019. De “Informe
N.°001-2020-SACOORP - Informe de gestion SACOOP 2019 para el Congreso de
la Republica”, por Superintendencia de Banca, Seguros y AFP, 2020.

(*) Incluye dos Centrales de COOPAC

Nota. Distribucion de cooperativas de ahorro y crédito al 31.12.2020. De “Informe
N.°00003-2021-SACOOP - Informe de gestion SACOOP 2020 para el Congreso
de la Republica”, por Superintendencia de Banca, Seguros y AFP, 2021.
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(*) Incluye dos Centrales de COOPAC

Nota. Distribucion de cooperativas de ahorro y crédito al 31.12.2021. De “Informe
N.°00012-2022-SACOOP - Informe de gestion SACOOP 2021”, por
Superintendencia de Banca, Seguros y AFP, 2022.

(*) Incluye dos Centrales de COOPAC

Nota. Distribucion de cooperativas de ahorro y crédito al 31.12.2022. De “Informe
N.°00004-2023-SACOOP - |Informe de gestion SACOOP 2022”7, por
Superintendencia de Banca, Seguros y AFP, 2023.

COOPAC registradas por nivel modular al 31.12.2023

NIVEL N° de COOPAC

NIVEL 1 130
NIVEL 2 A 135
NIVEL 2 B 13
NIVEL 3 () 9

Total 287

(*) Incluye dos Centrales de COOPAC

Nota. Distribucion de cooperativas de ahorro y crédito al 31.12.2023. De “Informe
N.°00009-2024-SACOOP - Informe de gestion SACOOP 2023”, por
Superintendencia de Banca, Seguros y AFP, 2024.
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Las COOPAC excluidas del Registro COOPAC, desde el 2019 hasta el 2023,
fueron 158. Su salida del Registro se debio a las siguientes causales: (i) 120 por
disolucion directa (causal de inactividad); (ii)) 22 por haberse declarado su

disolucion luego del proceso de intervencion; y (iii) 16 por otros motivos, tal como

lo muestra la Figura 12.

Figura 12

COOPAC excluidas segun motivo, 2019-2023

COOPAC EXCLUIDAS ENTRE EL 2019 Y 2023 (ENTIDADES REGISTRADAS: 287)

Disuelta por encontrarse incursa en la causal de inactividad 120
- No remitir estados financieros 92

- Cierre de local principal 28

Péerdida total del capital social y de la reserva cooperativa 22
Otros 16
Cambio de tipologia 8
Acuerdo de disolucion voluntaria inscrito en SUNARP 4
Incurrié en infraccion muy grave (utilizar nombres o acrénimos que induzcan a error) 3
Fusién por absorcion (extincion inscrita en SUNARP) 1

TOTAL 158

Fuente. De “Informe N.°00009-2024-SACOOP - Informe de gestion SACOOP
2023”7, por Superintendencia de Banca, Seguros y AFP, 2024.
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ANEXO N.°2

EVOLUCION DEL NUMERO DE COOPERATIVAS DE AHORRO Y CREDITO,

2015 - 2024

Enero 2015

Febrero 2015

Marzo 2015
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Abril 2015

Mayo 2015

Junio 2015
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Julio 2015

Agosto 2015

Septiembre 2015
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Octubre 2015

Noviembre 2015

Diciembre 2015

257




Enero 2016

Febrero 2016

Marzo 2016

258




Abril 2016

Mayo 2016

Junio 2016

259




Julio 2016

Agosto 2016

Septiembre 2016

260




Octubre 2016

Noviembre 2016

Diciembre 2016

261




Enero 2017

Febrero 2017

Marzo 2017

262




Abril 2017

Mayo 2017

Junio 2017

263




Julio 2017

Agosto 2017

Septiembre 2017

264




Octubre 2017

Noviembre 2017

Diciembre 2017

265




Enero 2018

Febrero 2018

Marzo 2018

266




Abril 2018

Mayo 2018

Junio 2018
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Julio 2018

Agosto 2018

Septiembre 2018

268




Octubre 2018

Noviembre 2018

Diciembre 2018

269




Enero 2019

Febrero 2019

Marzo 2019

270




Abril 2019

Mayo 2019

Junio 2019

271




Julio 2019

Agosto 2019

Septiembre 2019

272




Octubre 2019

Noviembre 2019

Diciembre 2019

273




Enero 2020

Febrero 2020

Marzo 2020

274




Abril 2020

Mayo 2020

Junio 2020

275




Julio 2020

Agosto 2020

Septiembre 2020

276




Octubre 2020

Noviembre 2020

Diciembre 2020

277




Enero 2021

Febrero 2021

Marzo 2021

278




Abril 2021

Mayo 2021

Junio 2021

279




Julio 2021

Agosto 2021

Septiembre 2021

280




Octubre 2021

Noviembre 2021

Diciembre 2021

281




Enero 2022

Febrero 2022

Marzo 2022

282




Abril 2022

Mayo 2022

Junio 2022

283




Julio 2022

Agosto 2022

Septiembre 2022

284




Octubre 2022

Noviembre 2022

Diciembre 2022

285




Enero 2023

Febrero 2023

Marzo 2023

286




Abril 2023

Mayo 2023

Junio 2023

287




Julio 2023

Agosto 2023

Septiembre 2023

288




Octubre 2023

Noviembre 2023

Diciembre 2023

289




Enero 2024

Febrero 2024

Marzo 2024

290




Abril 2024

Mayo 2024

Junio 2024

291




Julio 2024

Agosto 2024

Septiembre 2024

292




Octubre 2024

Nota. Distribucidn de cooperativas de ahorro y crédito desde enero de 2015
hasta octubre de 2024. De “DATA SEPS”, por Superintendencia de Economia
Popular y Solidaria, 2023 (https://data.seps.gob.ec/#/dashboards/analytics/0/1)

293



https://data.seps.gob.ec/#/dashboards/analytics/0/1

ANEXO N.°3

IMPORTANCIA DEL SISTEMA COOPAC, 2019 — 2023

1. Importancia del Sistema COOPAC en el 2019

Para septiembre del afio 2019, los activos de las COOPAC representaban el 3%
del Sistema Financiero y el 23% del Sistema Financiero No Bancario, como se
detalla en la Figura 13. Asimismo, su participacidon en cuanto a depdsitos
representaba el 4% del Sistema Financiero y el 25% del Sistema Financiero No
Bancario, tal como se muestra en la Figura 14 (Superintendencia de Banca,

Seguros y AFP, 2020).

Figura 13

Participacion de los Activos de las COOPAC al 30.09.2019

294



Fuente. De “Informe N.°001-2020-SACOORP - Informe de gestion SACOOP 2019
para el Congreso de la Republica”, por Superintendencia de Banca, Seguros y
AFP, 2020.

Figura 14

Participacion de los Depositos de las COOPAC al 30.09.2019

Fuente. De “Informe N.°001-2020-SACOOP - Informe de gestion SACOOP 2019
para el Congreso de la Republica”, por Superintendencia de Banca, Seguros y
AFP, 2020.

Asimismo, durante este ano los activos que administraban las COOPAC
equivalian al 2.2% del PBI, que es un porcentaje ligeramente superior a lo que
administraban las cooperativas de ahorro y crédito de los paises de la Alianza del
Pacifico (Superintendencia de Banca, Seguros y AFP, 2021, p. 54), tal como se

muestra en la Figura 15.
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Figura 15

Importancia de las COOPAC en Latinoamérica (activos como porcentaje del PBI)

Nota. Data al 2019. De “Informe de Estabilidad del Sistema Financiero” (p. 56),
por Superintendencia de Banca, Seguros y AFP, 2021
(https://acortar.link/DVwJ6K).

2. Importancia del Sistema COOPAC en el 2020

Durante el ano 2020, las COOPAC administraban aproximadamente S/ 16,500
millones de activos, lo cual representaba el 2,8% de los activos totales del Sistema
Financiero y el 22,7% de los activos del Sistema Financiero No Bancario®,
posicionandolas como el segundo subsistema mas importante de este ultimo
detras de las Cajas Municipales, que tenian una participacion del 48%. Ademas,
las COOPAC captaban recursos de sus socios por un valor de S/ 11,975 millones,
lo que equivalia al 25.3% de los fondos captados por el Sistema Financiero No
Bancario (Superintendencia de Banca, Seguros y AFP, 2021, p. 54), tal como se

muestra en la Figura 16.

92 |nstituciones que se dedican a las microfinanzas.
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Figura 16

Participacion de las COOPAC en el Sistema Financiero No Bancario

Nota. De conformidad con la Primera Disposicion Complementaria Final del
Decreto Legislativo N.°1531, toda referencia a “entidad de desarrollo a la
pequeia y micro empresa — EDPYME”, debe entenderse como “empresa de
créditos”. Las empresas de créditos no captan depdsitos del publico. De “Informe
de Estabilidad del Sistema Financiero” (p. 56), por Superintendencia de Banca,
Seguros y AFP, 2021 (https://acortar.link/DVwJ6kK).

3. Importancia del Sistema COOPAC en el 2021

De igual manera, a finales del afio 2021 el sistema COOPAC continué siendo
importante para el crecimiento econémico, pues mantuvo un total de activos
superior a los S/ 14 mil millones, principalmente conformado por su cartera de
creditos y préstamos netos que superaban los S/ 9 mil millones, asi como fondos
disponibles por mas de S/ 2 mil 500 millones (Superintendencia de Banca,

Seguros y AFP, 2022).

En cuanto a la importancia del Sistema COOPAC dentro del Sistema Financiero,

en términos de activos, en el 2021 las COOPAC representaban el 2,4% del total
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de activos netos, de acuerdo con la Figura 17 (Superintendencia de Banca,

Seguros y AFP, 2022).

Figura 17
Participacion de los Activos Netos de las COOPAC en el Sistema Financiero en

el 2021

Fuente. De “Informe N.°00012-2022-SACOOP - Informe de gestion SACOOP
20217, por Superintendencia de Banca, Seguros y AFP, 2022.

En lo que respecta a la distribucion de la cartera de créditos del Sistema COOPAC,
el 36% se encontraba colocada en medianas empresas, el 31% en créditos de
consumo, un 16% en pequenas empresas, un 10% en microempresas, un 4% en
créditos hipotecarios y el porcentaje restante a otras modalidades

(Superintendencia de Banca, Seguros y AFP, 2022).

En términos de financiamiento de los activos, los depdsitos de los socios son y
han sido tradicionalmente la principal fuente de financiamiento con lo que cuenta
una COOPAC, con un importe global superior a los S/ 9 mil 800 millones al cierre
del 2021, a excepcion de algunas entidades que operaron exclusivamente con

aportes de sus socios (Superintendencia de Banca, Seguros y AFP, 2022).
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4. Importancia del Sistema COOPAC en el 2022

En el afio 2022, el Sistema COOPAC registraba un total de activos netos de S/ 13
mil 886 millones, compuesto principalmente por cartera de créditos y préstamos
netos de provisiones por riesgo de créditos por S/ 9 mil 558 millones, y fondos
disponibles por S/ 2 mil 515 millones (Superintendencia de Banca, Seguros y AFP,

2023).

En cuanto a la importancia del Sistema COOPAC considerando el Sistema
Financiero, durante este ano estas entidades representaron el 2.3% del total de
activos netos, proporcién que se ha mantenido relativamente estable en los
ultimos anos, a pesar de la salida del mercado de un numero considerable de
COOPAC debido a su intervencion o disolucion (Superintendencia de Banca,
Seguros y AFP, 2023). Por otro lado, al cierre de diciembre de 2022 el Sistema
COOPAC mantuvo una cartera bruta de S/ 10 mil 814 millones (Superintendencia

de Banca, Seguros y AFP, 2023).
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