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RESUMEN EJECUTIVO

La determinacion de la naturaleza juridica de las Cajas Municipales en la actualidad
es un problema que esta acarreando un manejo deficiente de las Cajas Municipales,
lo cual esta generando una inestabilidad dentro de su administracion puesto que al no
estar reconocido su ambito juridico la encontramos envuelta en una serie de
confusiones, pues bien el inicio de su falta de determinacion se debe a la
contraposicién de normas, leyes y reglamentos que se dan en nuestra legislacion,
debido que al existir dicho cuestionamiento por su ambito acarrea en la actualidad
aspectos negativos que afectan el normal funcionamiento de una Caja Municipal, es
por ello que nuestro objetivo principal es la determinacidén de su naturaleza juridica y
que ésta sea considerada una empresa de derecho privado, amparandonos para ello
en la influencia que recibimos desde su creacion por parte de la Agencia de
Cooperacion Alemana GTZ, la cual consideraba a la Caja Municipal como empresa
privada, derivando de ello la reduccion de la injerencia de los Concejos Municipales
dentro de su administracion, pues al ser reorganizada y transformada en sociedad
anonima adquiere tal condicién, asimismo porque el Estado se encuentra segun
nuestra Constitucién Politica prohibido de realizar actividad financiera, es por ello que
gracias a estas consideraciones proponemos que se realice un reconocimiento
expreso de las Cajas Municipales, es decir la determinacion de su naturaleza juridica
considerandola una empresa de derecho privado, por ende como objetivo
pretendemos la persecucion del cumplimiento de la finalidad de dichas entidades que
ha sido olvidada para seguir brindando subsidio a las personas que no cuentan con
acceso al Sistema Financiero, asi como brindar el apoyo social a la sociedad para su

bienestar y mejora.



Pag.
Resumen 1
indice 2
Lista de Tablas 4
Lista de Graficos 5
Introduccién 6
PRIMERA PARTE: MARCO DE LA INVESTIGACION
CAPITULO |
MARCO CONCEPTUAL: EL DERECHO PUBLICO FRENTE AL
DERECHO PRIVADO, LAS CAJAS MUNICIPALES EN EL PERU
Y LOS CASOS COMPARADOS 8
1.1. Persona Juridica 8
1.1.1 Distincién entre Publica y Privada 8
1.2. Actividad Empresarial del Estado 11
1.2.1. Definicion y formas de ambito empresarial 11
1.3. Caja Municipal de Ahorro y Crédito 17
1.3.1. Definicion 18
1.3.2. Resefia Historica 20
1.3.3. Propiedad 23
1.3.4. Funcionamiento 25
1.3.5. Caracteristicas 28
1.3.6. Importancia 29
1.3.7. Limitaciones 31
1.3.8. Régimen Juridico 32
1.5. Casos Comparados 32
1.5.1. Caso Aleman 32
1.5.2. Caso Espafol 34
1.5.3. Caso Francés 37
1.5.4. Caso ltaliano 38

INDICE



SEGUNDA PARTE: PROBLEMA DE INVESTIGACION Y DISCUSION

CAPITULO Il

EL PROBLEMA DE LA NATURALEZA JURIDICA DE LAS CAJAS

MUNICIPALES 40

4.1. Contraposicion de normas 40

4.2. Derecho Publico 42
4.2.1. Injerencia de la Municipalidad 42
4.2.2. Incumplimiento de la finalidad de su creacién 43

4.2.3. Intervencion del Organo de Control Interno y la Unidad de

Auditoria Interna 45
4.2.4. La falta de rendicion de las utilidades 46
4.3. Derecho Privado 47

CAPITULO llI

UNA PROPUESTA DE NATURALEZA JURIDICA Y REGIMEN JURIDICO
PARA LAS CAJAS MUNICIPALES EN EL PERU A PARTIR DE LA
EXPERIENCIA COMPARADA 49

Referencias Bibliograficas 54



LISTA DE TABLAS

Tabla 1: Sistema CMAC: Evolucion del saldo y crecimiento de

colocaciones (en millones de soles)

Tabla 2: Sector de Microfinanzas: Principales cuentas e indicadores

financieros a diciembre de 2016 (en millones de soles)

Tabla 3: Evolucién de Distribucion de Utilidades (en millones de soles)



LISTA DE GRAFICOS

Figura 1: Evolucion de las Cajas Municipales de Ahorro y Crédito

Figura 2: Banca Cooperativa Espafiola

Figura 3: Normas que se oponen entre si



INTRODUCCION:

Las Cajas Municipales de Ahorro y Crédito nacen en el Peru en el afio 1980 por una
iniciativa del Gobierno Aleman, quienes ya contaban con un sistema de Cajas
Municipales, fue gracias al Decreto Supremo N° 147-81-EF que fueron creadas dentro
de los Concejos Municipales por un aporte que hacian hacia las mismas; encontrandose
limitadas a la jurisdiccién de los Municipios. Posteriormente mediante Decreto Ley N°
23039 se va eliminando dicha caracteristica, pero se va determinando que el Directorio
y los Gerentes debian ser designados por los propios Concejos Municipales, aspecto
negativo que fue eliminado gracias a la promulgacién del Decreto Supremo N° 191-86-
EF, el cual restringia y prohibia la participacion unicamente del Concejo Municipal en la
designacion de directores dentro de las CMAC; dicho decreto supremo finalmente llegd
a ser derogado por el Decreto Supremo 157-90-EF conocido como la Ley Especial de
las Cajas Municipales de Ahorro y Crédito, cuya especial particularidad es la restricciéon
del nombramiento de todos los directores por parte de los Concejos Municipales, y era
considerada como la norma de funcionamiento de estas entidades financieras,
adicionalmente a dicha ley se promulga la Ley N° 30607 que modifica y fortalece el
funcionamiento de las Cajas Municipales, cuya especial caracteristica es la apertura del
accionariado a terceros, dicha norma viene a ser el pilar fundamental, en conjuncién con

las diferentes normas que seran analizadas para desarrollar la presente investigacion.

Remontando en la historia, estas instituciones financieras fueron creadas en nuestro
pais para dar financiamiento a los microempresarios, informales y a los excluidos del
Sistema Financiero, se crean con el fin de cubrir las necesidades crediticias de la
microempresa o de aquellas personas que no tenian acceso a la banca, aquellos
sectores populares que no alcanzaban el acceso a créditos en el Sistema Financiero, y
no eran atendidos debido a que sus ingresos eran los mas bajos del mercado, es debido
a ello que su rol inicial tuvo un caracter subsidiario, la de cubrir aquellos segmentos
desatendidos por la banca privada. Pues bien, las Cajas Municipales nacieron con el fin
de atender y cubrir las necesidades crediticias a través del financiamiento a la
microempresa, por ende, debemos resaltar que las condiciones para el desarrollo de las
mismas, desde sus inicios fueron duros puesto que se desarrollaron en una época dificil
en nuestro pais, acarreandose una crisis econdmica, aparicién del terrorismo, la
hiperinflacién, asi como otros factores que imposibilitaban el desarrollo de la
intermediacion financiera. Dicho logro se dio sin una ayuda estatal o apoyo financiero
externo, puesto que todas las Cajas Municipales recabaron sus fondos exclusivamente

con las captaciones de sus ahorristas, es asi que el Estado no tenia ninguna necesidad



de invertir en las mismas, lo que en la realidad no se ve contrastado puesto que la mayor
injerencia que se tiene sobre una Caja Municipal es por parte del Concejo Municipal
surgiendo asi la problematica sobre la finalidad de estas entidades, es decir si las
mismas a la fecha y con el pasar de los anos estan logrando cumplir la finalidad parala
cual fueron creadas, debido a que no se tiene una determinacion especifica de la

naturaleza juridica de las Cajas Municipales.

Se resaltara esta problematica ya que estas entidades financieras vienen desarrollando
un papel importante en la economia, y gracias a ellas el sector de la microempresa va
creciendo considerablemente, a su vez éstas se van consolidando dentro del Sistema
Financiero y liderando el sector micro finanzas, de igual forma un punto importante de
resaltar de la existencia de las Cajas Municipales es que a través de ellas se brinda un
porcentaje del 50% de sus utilidades a favor de los Concejos Municipales, los cuales

segun norma deben ser utilizados para el mejoramiento de la sociedad.

Es en base a ello que en la presente investigacion se desarrollara el tema de las Cajas
Municipales en el Peru y su cuestionamiento en base a su naturaleza juridica, debido a
que existe una discrepancia en cuanto a su tratamiento, puesto que diversos decretos,
leyes y reglamentos como el Decreto Supremo 157-90 EF, la Ley General de
Sociedades Ley N° 26887 y la Ley de la Actividad Empresarial del Estado Ley N° 24948,
las consideraban como sociedades andonimas de derecho publico y a su vez como de
derecho privado, por lo que dicho cuestionamiento y confusion a la fecha no ha sido
determinado, ni establecido en ningun texto legal, lo que crea una serie confusiones,
tergiversaciones y consecuencias que afectan la dificil gestién de este tipo de entidades
del sistema financiero, asimismo el objetivo primordial es realizar un analisis en cuanto
a la naturaleza juridica, a su esquema regulatorio, a la finalidad con la cual fueron
creadas, corroborar si en la actualidad cumplen dicha finalidad y si con el pasar de los

afos se fueron cumpliendo o perdieron el sentido de la subsidiariedad.

La investigacion es importante porque ayudara a determinar la naturaleza juridica de las
Cajas Municipales, asi como el grado de injerencia que tiene dentro de la misma el
Concejo Municipal, puesto que al considerarse siempre como unico duefio y accionista,
tratara de ejercer mayor participacién y control sobre las mismas, acarreando esto
problemas de orden politico, puesto que con cada cambio del Concejo Municipal se podra
(no juridicamente) dar también el cambio de Directores, asimismo ayudara a establecer
a que ambito del derecho (publico o privado) pertenece, debido a que en la actualidad no
existe norma alguna que especifique su regulacion, por ende se ve la necesidad de un

reconocimiento expreso en la misma.



CAPITULO I: EL DERECHO PUBLICO FRENTE AL
DERECHO PRIVADO, LAS CAJAS MUNICIPALES EN EL
PERU Y LOS CASOS COMPARADOS

El presente capitulo estara abocado a la distincién que surge entre ambas ramas del
derecho, por lo que se partira especificamente de la distincion que se realiza en una
persona juridica, tomando como base a su vez el desarrollo de la Caja Municipal desde
sus inicios, ya que la misma es considerada una persona juridica la cual a la fecha no
tiene una delimitacién de su naturaleza juridica, debido a que en su trayecto ha surgido
diversos cambios, desde su nacimiento hasta su transformacién, asi como la relevancia
que se tiene en los diferentes paises como Alemania, Espafia, Francia e Italia y como
éstas entidades financieras sufrieron transformaciones en su sistema y como en el caso

espanol hasta lograron ser absorbidas y desaparecidas.

1.1. Persona Juridica Distinciéon entre Publica y Privada

1.1.1. Definicion y formas de ambito empresarial:

Se empezara sefalando lo que el Autor Laroza refiere: “Se entiende que la personalidad
juridica es la que detentan entes juridicos distintos de las personas fisicas, que tienen
una voluntad propia, estan dotadas de una organizacion estable y son sujetos de
derecho diferentes a sus socios, administradores o representantes”. Asimismo su
existencia empieza el dia de su inscripcién en Registros Publicos, asi como lo sefala el
articulo 77 del Codigo Civil, asi también el articulo 6 de la Ley General de Sociedades
sefala que: “La sociedad adquiere personalidad juridica desde su inscripcion en el
registro y la mantiene hasta que se inscribe su extincion”, esto en caso de personas
juridicas de derecho privado, caso contrario sucede en las personas juridicas de
derecho publico, puesto que el articulo 76 del Cédigo Civil sefala que la persona juridica
de derecho publico interno se rige por la ley de su creacion, es asi que dichas personas
juridicas, no ven necesario e importante su inscripcién en Registros Publicos sobre la
constitucion de la misma, nombramientos de representantes y cualquier acto que

acuerden o dispongan.
Como un claro ejemplo se concuerda con algunos autores cuando refieren que:

Se acepta pacificamente en el ambito de las personas juridicas que no

nacen por voluntad de la ley, tanto en el ambito de las que tienen por fin
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realizar una actividad econémica como aquellas que no las realizan, que
al organizarse los particulares y reducirse a la unidad que constituye la
persona juridica deben necesariamente adoptar algun tipo previsto en la
ley, ya sea sociedad, asociacion, comité, fundacién, o cualquier otra
persona juridica regulada. En cambio, en el ambito de las personas
juridicas creadas por ley se admite que el Estado se encuentra facultado
a otorgar vida juridica sin tener que limitarse a los tipos de personas
reconocidos y regulados. Asi, la ley da vida a entidades con finalidades
de todo tipo, y les establece una estructura de funcionamiento propio,

facultad de la que carecen los particulares (Aldana, 2000, p. 90).

Se puede acotar que para la existencia de personas juridicas de derecho publico se
emitio la Resolucion N° 109-2003- SUNARP-TR-L del 24 de febrero de 2003 que indica
con respecto a la ley que crea a la persona juridica, debe tenerse
presente que el Estado no sélo por ley en sentido formal - ley dictada por el Congreso,
da vida juridica, sino también por distintas normas, ya sea con rango de ley o de inferior
jerarquia. Las entidades surgidas a la vida juridica por disposicion de una norma
gozaran todas de personalidad sea cual fuere el rango de la disposicion que las creo.
Por lo tanto, cuando se hace referencia a las personas juridicas creadas por ley, debe
entenderse que la ley creadora no necesariamente sera una ley en sentido formal
dictada por el Congreso, pudiendo ser una norma de rango inferior, dictada por érgano

competente del Estado, publicada en el diario oficial El Peruano.

Ahora pues bien segun Junyent Bas se puede llegar a decir que las personas juridicas
de derecho publico son aquellas que dependen del derecho publico, pues su existencia
y funcionamiento se basan en éste ente, a pesar de que una parte pueda ser regulado
por el Derecho Privado; y las personas juridicas de derecho privado vienen a ser las que
dependen en su forma y existencia del Derecho Privado, aun teniendo una autorizaciéon

especial para funcionar (2015, p. 72).

Se puede referir también que las personas juridicas son de derecho publico cuando
tienen capacidad para ejercer derechos que le conciernen al derecho publico, es decir
tienen potestad publica, y quedan sometidos al derecho privado cuando se desarrollan
dentro del ambito privado, diferenciando cuando éste realiza actos de derecho publico
goza de soberania absoluta y caso contrario cuando se desenvuelve dentro del ambito
privado se encuentra en igualdad de condiciones que los particulares. Asimismo, segun
Mora podemos acotar que las personas juridicas son realidades sociales que el Estado

reconoce o atribuye una individualidad propia (2013, p. 44).



Por lo que la discusion en cuanto a la persona juridica de Derecho Publico, ha causado
diversos problemas, puesto que se llega a decir que el Estado y su personalidad juridica
sélo llega a ser reconocida dentro del ambito del derecho privado, es asi que querer
considerar a la personalidad juridica del Estado como de derecho publico o de derecho
privado no puede ser establecida, so6lo netamente reconocerla como una persona
juridica unica, el problema actual radica segun Gutiérrez en que si se puede hablar
técnicamente de la personalidad juridica del Estado o meramente de un instrumento
destinado a realizar la actuacion de una de sus facetas que vendria a ser la
Administracion Publica. (2013, p.251).

Es asi que en cuanto se hable de la personalidad juridica del Estado y frente a estos
problemas que surgen a su vez, se puede apoyar en la opinién del profesor Silva que
refiere sobre la teoria de la doble personalidad del Estado, el cual se basa en que si el
Estado participa como poder podemos considerarlo como de Derecho Publico, y lo
contrario sucede cuando el Estado actia como una persona juridica pues nos referimos
al campo del derecho privado, esta teoria también ha sido abandonada pues la doctrina
cientifica inviste en la actualidad al Estado de una personalidad exclusiva y Unica que

es de Derecho Publico, dejando de lado la Administracion Publica.

Continuandose en la linea de las diferencias de ambas ramas se puede acotar segun
Brewer, que las empresas de derecho privado “son aquellos entes descentralizados
funcionalmente con forma de derecho privado, los cuales estan conformados por las
personas juridicas constituidas y regidas de acuerdo con las normas de derecho privado,
asimismo indica que las empresas de derecho privado adquieren personalidad juridica
mediante la protocolizacién de su acta constitutiva en la oficina subalterna del registro

respectivo” (Brewer, 2005, p. 352).

Las empresas de derecho privado, mas cominmente conocidas por ser sociedades,
adquieren personalidad juridica desde su inscripcién en Registros Publicos y mantienen
dicha personalidad hasta su extincién, es en base a ello que, segun Macedo, se puede
definir a las sociedades como una agrupacién de personas, que se organizan para
aportar bienes o servicios para realizar un fin comun y adquieren personalidad juridica

a la inscripcién en Registros Publicos (2001, p. 191).

Por ende se puede acotar que una Caja Municipal ha sido creada por ley, pudiendo
considerarla segun esta caracteristica como una persona juridica de derecho publico, lo
que hasta cierto punto y en base a los autores comentados podriamos colegir en una

conclusién previa, pero a su vez es considerada como una sociedad andénima que
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previamente ha tenido que ser inscrita en Registros Publicos para adquirir la calidad de
persona juridica, la cual necesariamente ha debido adoptarse a un tipo legal segun la
Ley de Sociedades como requisito para poder seguir funcionando, pues al ser estas
entidades financieras transformadas a sociedades anénimas se ha dado paso a que su
existencia este necesariamente condicionada a la inscripcidén en los Registros Publicos
para poder adquirir dicha calidad, pues una vez mas se resalta que si bien al darle el
Estado a través de una ley vida propia la podiamos considerar como empresa de
derecho publico pero al ser transformadas y reorganizadas a sociedades anénimas se
ha transformado también su esencia pasando de ser una entidad de derecho publico a

ser meramente de derecho privado.

1.2. Actividad Empresarial del Estado

1.2.1. Definicién y formas de ambito empresatrial:

La Constitucion Politica del Peru, en su articulo 60 refiere que el Estado puede realizar
actividad empresarial unicamente cuando se encuentra autorizada por ley, es decir
donde la actividad privada es inexistente, es asi que segun el régimen econémico de la
Constitucion del afo 1993 se establece que el Estado reconoce el pluralismo
econdmico, pues la economia nacional se sustenta en la coexistencia de diversas
formas de propiedad y de empresa, pues el Estado estara destinado a estimular la
riqueza, garantizar la libertad de trabajo, comercio, industria. (Const., 1993, art. 60).
Asimismo, se puede resaltar que dicha Constitucion Politica consagra a la
subsidiariedad como el principio fundamental del Estado dentro de la actividad
financiera, ya que la reconoce como una funcién supletoria donde no existe acceso a

los agentes econdmicos para la realizacion de su fin.

Asi pues bien como refiere el Tribunal Constitucional en una de sus sentencias, se habla
del principio de subsidiariedad puesto que su fundamento parte del supuesto de que el
Estado aparece como el garante final del interés general, desde el momento en que su
tarea consiste en intervenir en forma directa para satisfacer una necesidad real de la
sociedad, pero solo en aquellas situaciones en las que la colectividad y los grupos
sociales —a quienes corresponde, en primer término, la labor de intervencién— no estan
en condiciones de hacerlo (Tribunal Constitucional, Segunda Sala, STC 08152-2006-
AA/TC, 2007).

Como bien se menciona en el articulo 60 de la Constitucidon Politica del Peru se refiere

que “solo autorizado por ley expresa el Estado puede realizar subsidiariamente actividad
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empresarial, directa o indirecta, por razén de alto interés publico o de manifiesta
conveniencia nacional’. Dicho texto legal refiere que el Estado puede subsidiariamente
ejercer actividad empresarial, publica o no publica, ya sea de interés publico o

conveniencia nacional, la cual debe estar autorizada por ley” (Const., 1993, art.60).

Es en base a ello que se puede colegir que el principio de subsidiariedad cuenta con
dos ambitos el vertical y el horizontal, éste ultimo refiere sobre la prohibicién del Estado
en la participacién en el ambito privado, es decir en el ambito que es propio de las
sociedades civiles, puesto que dicho ambito recalca la funcién netamente que debe
cumplir el Estado de supervisor y corrector. (Tribunal Constitucional, Segunda Sala, STC
08152-2006-AA/TC, 2007).

Es necesario resaltar que la Ley de la Actividad Empresarial del Estado actua en el

ambito empresarial bajo las siguientes formas:

a. “Empresas de derecho publico: Son las que se crean por ley y gozan
de atributos propios de la Administracion Publica.

b. Empresas del Estado de derecho privado: Son las constituidas
originalmente o reorganizadas como sociedad andnima de acuerdo a ley,
cuyo capital pertenece totalmente al Estado.

c. Empresas de economia mixta: Son personas juridicas de derecho
privado, en las cuales el Estado participa asociado con terceros en los
capitales y en la direccion de la sociedad; el Estado tiene directa o
indirectamente una participacion accionaria mayoritaria que le garantiza
el control de las decisiones de toda indole en los 6rganos de gobierno de
la sociedad.

d. Accionariado del Estado: Esta constituido por la participacion
minoritaria del Estado en personas juridicas de derecho privado
diferentes a las mencionadas en los articulos 7° y 8° de la presente Ley.
Para que dicho accionariado sea calificado como de "Accionariado del
Estado" se requiere que las acciones sean de propiedad directa de un
organismo estatal o cualesquiera de las empresas mencionadas en los
articulos 6°, 7° y 8°.” (Ley 24948, derogado, art.4)

Asimismo, el articulo 4 de la derogada Ley N° 24948 refiere que la
participacion del Estado bajo esta modalidad no califica a la empresa
como "Empresa del Estado" y en consecuencia no esta sujeta a lo

dispuesto en la Ley bajo comentario.
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Es asi que el principio de subsidiariedad con la que cuenta el Estado, segun Castillo A.
es el que debe ser el garante final del interés general, pues su tarea consiste en
intervenir de forma directa para satisfacer las necesidades de la sociedad, a su vez
establece un limite a la actividad del Estado, el cual refiere que el Estado no puede
participar libremente en la actividad econdmica, sino que solo lo puede hacer sujeto a la
subsidiariedad, que debe ser entendida como una funcién supervisora y correctiva o

reguladora del mercado (Tribunal Constitucional, exp. 08152-2006).

Pues bien, se tiene como caracteristicas del ambito de la actividad empresarial del

Estado lo siguiente:

Es desarrollada de forma subsidiaria.
Autorizada por ley.

Debe ser de alto interés publico o conveniencia nacional.

YV V V V

Las empresas del Estado se rigen por las normas de la Actividad Empresarial

del Estado, asi como por la Ley de Sociedades y el Codigo Civil.

A su vez se puede decir que la actividad empresarial del Estado presenta diversos

objetivos los cuales podrian ser:

» Funcionamiento adecuado de los agentes econémicos.
» Presencia del Estado en diversos sectores.

> Redistribucion uniforme

Es en razén a lo expuesto que el Estado solo cuando lo vea por conveniente y necesario
podra aplicar el principio de subsidiariedad en la actividad financiera, teniéndose asi el
claro ejemplo de las Cajas Municipales, pues como bien se refirié el Estado intervino en
el Sistema Financiero creandolas debido a que existian sectores que no lograban, o no
tenian un acceso a la banca, por ende el Estado para cubrir dichos nichos creé estas
entidades financieras, aplicandose asi el principio de subsidiariedad y teniendo como
finalidad que a través de ellas se logre primero el acceso a la banca de los sectores
olvidados y segundo la mejora a través de las utilidades en la sociedad (pues las Cajas
Municipales se crearon con el fin de que realizarian un apoyo social y econémico a la

sociedad a través de la mejora de puentes, carreteras, colegios, hospitales, etc.).

Como un punto importante se puede resaltar que dentro del marco normativo, se puede
decir que el 6rgano encargado de dirigir y normar la actividad empresarial del Estado es

el FONAFE (Fondo Nacional de Financiamiento de la Actividad Empresarial del Estado),
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el cual se encuentra adscrito al Sector de Economia y Finanzas, regula a las empresas
cuyo capital pertenece directa o indirectamente al Estado o en las cuales el Estado tiene
participacion mayoritaria, y las empresas en las cuales el Estado tiene participacion
minoritaria y unicamente ejerce la titularidad de las acciones y estd comprendido dentro
de todos los derechos que la Ley de Sociedades establece, a su vez como empresas
que no se encuentran dentro de su ambito de regulacion podemos destacar las

siguientes:

» El Seguro Social de Salud - ESSALUD

» La Empresa de Petréleos del Peru

» Las Empresas y Centro de Produccion y de Prestacion de Servicios de las
Universidad Publicas el Peru

» Las empresas municipales

Es en razoén a ello que se acota que el Fondo Nacional de Financiamiento de la Actividad
Empresarial del Estado no puede supervisar a las empresas municipales, en este caso
a las Cajas Municipales por lo que quedarian fuera de su ambito, por lo que si el
FONAFE sélo regula a la empresas publicas que tienen un accionariado del Estado y
en el presente caso excluyen a las empresas municipales, podemos colegir una vez mas
que las Cajas Municipales son empresas de derecho privado, pues su regulacion y
supervision se hara unicamente sujeta a las Ley de Sociedades, a la Ley N° 20702,
debido a que se comprueba nuevamente que el Estado no supervisa a las Cajas
Municipales en cuanto a su funcionamiento, pues ellos mismos la denotan como si fuera

de derecho privado.

Asi pues bien, se apoya los comentarios del autor Gordillo que sefala que una empresa
publica puede tener injerencia del Estado en la economia, o s6lo abarca entidades
integramente estatales, las cuales son sometidas a un régimen privado y publico, el cual
crea confusiones y dificultades, puesto que la Ley de Actividad Empresarial del Estado
expresa en lineas generales que las empresas cuando realicen una actividad comercial
o industrial se regiran por el derecho privado, estas empresas son siempre personas
juridicas de derecho publico, sus actos administrativos seran siempre por el derecho
publico en cuanto a la competencia y voluntad y seran de derecho privado en cuanto al
objeto del acto, por ende estas empresas se caracterizan por que no pueden ser
declaradas en quiebra, sus actos son administrativos y sus trabajadores son
funcionarios publicos, sus titulos tienen fuerza ejecutiva, sus bienes no son embargados,
cuentan con un régimen propio de contrataciones, sus trabajadores se rigen por el
derecho laboral (2013, 10ed.).
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Finalmente se puede acotar que las empresas del Estado con un sistema mixto, en la
cual se incorpora un sector estatal a una actividad comercial y se encuentra bajo el
régimen de derecho privado, pues la consecuencia de la misma es que se introduce
demasiados elementos del derecho publico, lo cual imposibilita la agilizacion de una
empresa, por ende, se deberia excluir la intervencion del Estado en la economia. Es por
ello que deberia reestructurarse el régimen de las empresas del Estado, segun lo que
cada una corresponda, es decir deberian clasificarse en: sociedades de Estado,
sociedades de economia mixta en las cuales la participacion sea netamente estatal, o

netamente sociedades civiles.

a.1. Empresas del Estado de Derecho Publico

Las empresas de derecho publico son “aquellas personas juridicas creadas y regidas
por normas de derecho publico” (Brewer, 2005, p. 352), pues bien, estas pueden tener
atributos de potestades publicas, por lo que dichas empresas adquieren personalidad
juridica por lo general ex lege. Se las considera asi también puesto que las personas
juridicas llamadas a su vez estatales constituyen la columna vertebral del Estado, pues
bien, su organizacion administrativa se encuentra basicamente en el ambito de la

Administracién Publica Central.

Brewer, explica de sobre manera sobre las personas juridicas de derecho publico, en el
cual reconoce que son entes que conforman el sector publico los siguientes: en primer
lugar las personas juridicas territoriales como la Republica, los Estados, los distritos [...],
en segundo lugar las personas juridicas no territoriales como los institutos auténomos,
las personas juridicas estatales de derecho publico y en tercer lugar las personas
juridicas de derecho privado estatales que son las empresas del Estado en la cual tenga

participacion igual o mayor al cincuenta por ciento del capital social (2205, p. 357).

Sin embargo, se dice que las personas juridicas de derecho publico deben ejercer una
cuota que parte del poder publico por ser éstas una parte de la descentralizacion del
poder del Estado, las cuales pueden gozar de una serie de privilegios que les otorga la
Constitucion o una ley formal, en razén a ello que sélo pueden ser creadas por la misma

Constitucion o por una ley formal como se menciond anteriormente.

Segun Brewer indica que las personas juridicas de derecho publico pueden ser creadas
por normas de derecho publico que no son otras que la ley formal y que sélo la Ley

puede atribuirles ejercicio de potestades publicas.
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Se tiene 3 sistemas para el otorgamiento de personalidad juridica es asi que Espinoza

senala:

1. El sistema de la libre constitucién corporativa no exige, sino que varias
personas se unan para el fin determinado con una constitucion
corporativa (...). 2. Sistema de la concesioén. Segun él, la asociacion sélo
alcanza la capacidad juridica en virtud de concederle personalidad el
Estado. 3. Sistema de las determinaciones normativas. La asociacion
obtiene la capacidad juridica llenando determinados requisitos legales
que tienden a ordenar la constituciéon y la seguridad del trafico en el
aspecto exterior, y cuando el cumplimiento de estos requisitos es
atestiguado por un acto de la autoridad, por regla general, mediante la
inscripcién en un registro publico de asociaciones. Con esta atestiguacion

nace la personalidad juridica (Espinoza, 2014, pp. 25-86).

Del Pozo describe a las empresas publicas de la siguiente manera: “unidades
organizativas, dotadas generalmente de personalidad que, con independencia de la
forma juridica que puedan adoptar, producen para el mercado bienes y/o servicios y que

son creadas dirigidas y/o controladas por la administracion” (citado en Espinoza, 2014,
pp. 55).

De lo antes sefalado, se puede concluir que el régimen de estas empresas puede darse
de las siguientes formas: Su creacién debe ser por ley y a su vez deben extinguirse del
mismo modo, con salvedad de que el Gobierno lo haga por Decreto. Su organizacion:
se regula por su ley de creacion, lo comanda un presidente o director y su Consejo de
Administracion debe ser integrado por consejeros. Su control econdmico debe
establecerse a través de programas de actuacion, inversion y financiacion. Su régimen
juridico es decir se rige por la ley que lo crea, debe nombrar a los titulares de sus
organos dependientes, a los de su régimen econdmico y a los de su régimen de
direccion, por lo que las Cajas Municipales no pueden integrar dicho ambito al no cumplir

con estas caracteristicas.
b.1. Empresas del Estado de Derecho Privado

Como anteriormente habiamos mencionado Brewer indica que “las empresas del
Estado de Derecho Privado son empresas que fueron constituidas originalmente o
reorganizadas como sociedad andénima de acuerdo a ley, cuyo capital pertenece

totalmente al Estado, fueron consideradas también como personas juridicas de derecho
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privado estatales, que a su vez pueden dividirse en personas juridicas estatales o no
estatales, segun se constituyan o no por entes publicos y estén o no integradas a la
Administracién descentralizada del Estado con forma de derecho privado. Asimismo, se
tiene que las personas juridicas estatales de derecho privado son constituidas por
sociedades civiles, sociedades mercantiles, incluso con un Unico accionista y de base
patrimonial” (2005, pp. 434 — 435).

Pues bien como indica Sanchez estas empresas segun Decreto Legislativo N° 216 el
cual establecia que las empresas del Estado podian ser reorganizadas como empresas
de derecho privado generé que las empresas del Estado pasen a ser empresas
estatales de derecho privado, del cual el total del capital perteneceria al Estado, dichas
empresas podian optar ser sociedades andnimas, es asi que surge la distincidon entre
las empresas publicas frente a las sociedades mercantiles, pues surge también un factor
importante puesto que ya no seria necesario entregar el cincuenta por ciento de
utilidades, puesto que con dicho porcentaje se podria reinvertir en las mismas
sociedades (1996, p. 117).

Se puede concluir con el desarrollo del presente capitulo que las empresas de derecho
privado, son consideras asi por haber sido reorganizadas a sociedades andnimas pese
a que el capital pertenezca al Estado, es asi que deslindando el ambito del derecho
publico, estas empresas pueden reinvertir su capital en ellas mismas, y se las considera
como sociedades mercantiles, y para poder ser consideradas como tal, en el presente
caso las Cajas Municipales necesariamente para obtener la personalidad juridica
debieron ser inscritas en Registros Publicos, pese a haber sido creadas por una norma
propia, pues al ser reorganizada se establecid que debe ser regida por la Ley de
Sociedades, asimismo nos podemos centrar en dicho tema sobre la distincion de su
naturaleza juridica dando por sentado en base a todo lo expuesto que estas entidades
financieras nacieron como empresas de derecho publico pero a raiz de su
transformacién que incluyé cambios — las que describimos en el presente capitulo- que
sufrié en su actuaciéon podemos colegir que nos encontramos frente a una empresa de

derecho privado.

1.3. Caja Municipal de Ahorro y Crédito

Dicho apartado estara destinado a hacer un recuento historico de cémo surgieron las
Cajas Municipales en nuestro pais, bajo que influencia se inspiraron para su creacion,

cuales son los fines y objetivos que persiguieron desde sus inicios y como estos fueron
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evolucionando y cambiando con el paso de los afnos, asimismo se dara a conocer los
pilares sobre los que fueron creados y cual fue su misién en la contribucién a la
microempresa.

El objetivo sera realizar un recuento en cuanto a sus origenes y a su esquema
regulatorio, el cual brindara mayor apoyo para poder identificar el ambito al que las Cajas
Municipales pertenecen, partiendo de las normas por las cuales fueron reguladas desde
sus inicios, y como estas con el paso del tiempo fueron cambiando la esencia de las
Cajas Municipales. Asimismo, se dara un enfoque especial a la actual norma que regula
el funcionamiento de las Cajas Municipales, asi como la nueva ley que fortalece su
funcionamiento, para poder demostrar como dichas normas cambiaron el giro de las
Cajas Municipales en cuanto a su regulacion, y cuya consecuencia en la actualidad es
su indefinicion normativa.

Como idea introductoria sobre el manejo de la Caja Municipal se realizara un recuento
de los 6rganos de gobierno pues la idea central sera dar a conocer la estructura
organizativa y el funcionamiento que realiza cada érgano determinado dentro de la Caja
Municipal. Se abarcara la Junta General de Accionistas, resaltando las funciones que
cumple, y la contribucién que realiza, pues el objetivo en el capitulo es dar a conocer la
posibilidad de poder deslindar a la Junta General de Accionistas del Concejo Municipal,
puesto que se ve en la realidad la falta de conduccién y conocimiento que tienen sobre

estas empresas, esto servira para identificar las consecuencias que afecta su gobierno.

1.3.1. Definicion:

La “Caja Municipal de Ahorro y Crédito: es aquella que capta recursos del publico y cuya
especialidad consiste en realizar operaciones de financiamiento preferentemente a la
mediana, pequefia y micro empresa del ambito rural’ (Ley 26702, 1996, art. 282,

numeral 4).

Se puede acotar también como Alonso sobre las Cajas Municipales que “desde su
creacion, son consideras entidades financieras y que se equiparan a las empresas
tradicionales del mercado financiero, las cuales se encuentran supervisadas por la
Superintendencia de Banca, Seguros y AFP asi como por el Sistema Nacional de
Control” (2014, pp. 35), y en la actualidad se rigen por el Decreto Supremo N° 157-90-
EF.

De igual forma se refiere, que las CMAC se constituyen como empresas municipales

que cuentan con autonomia administrativa, econémica y financiera y su actividad
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primordial es la intermediacion financiera (se capta recursos de terceros y se otorga
financiamiento de créditos a la pequena y microempresa). La Caja Municipal tiene una
peculiaridad puesto que a pesar de ser sociedad andnima cuenta con un Unico
accionista, el cual viene a ser el Concejo Municipal, quien ostenta la propiedad del cien

por ciento de los derechos y acciones.

Segun Portocarrero quien refiere que en el Peru “las principales empresas del sistema
financiero cuya especialidad consiste en el otorgamiento de préstamos a la pequefa y

mediana empresa son las Cajas Municipales” (2003, pp. 13-15).

Asi, pues bien, el dinero con el que cuenta toda Caja Municipal debe ser capitalizado
cada ano, es asi que de dicha capitalizacion el cincuenta por ciento debera ir para las
reservas y el otro cincuenta por ciento debera ser destinado al Concejo Municipal para
la realizaciéon de obras sociales a favor de la comunidad, segun lo estipulado en su

Norma de Funcionamiento, que se detalla a continuacién:

Las Cajas Municipales de Ahorro y Crédito estan obligadas a capitalizar,
en cada ejercicio anual, un monto que no sera menor al equivalente a la
desvalorizacién de su patrimonio en términos reales [...]. Realizada la
capitalizacion la Caja Municipal de Ahorro y Crédito debera destinar como
minimo el 50% de sus utilidades reales al incremento de sus reservas y
el 50% restante podra ser destinado a obras de beneficio social de
acuerdo a lo que establezca el Comité Directivo, dentro de las prioridades
fijadas en el Plan de Desarrollo Provincial (Decreto Supremo N° 157-90-
EF, 1990, art. 10).

Dicho aspecto de la capitalizacion de utilidades ha sido subsanado gracias a la Ley N°
30607, pues da la posibilidad que ya no se entregue el cincuenta por ciento que se
establecia en el Reglamento de las Cajas Municipales, sino pues bien ahora pueda ser
negociado y puede entregarse al Concejo Municipal sélo el veinticinco por ciento,
quedando el setenta y cinco por ciento para su capitalizacién, dicha norma también
refiere que no es obligatorio la entrega de este nuevo porcentaje, asi como se encuentra

plasmado en su articulo 4: Capital, Reservas y Utilidades el cual refiere lo siguiente:

“...Un minimo del cincuenta por ciento (50%) de las utilidades de la
CMAC de cada ejercicio, después de aplicar la prelacion dispuesta en los
numerales 1 y 2 del articulo 66 de la Ley General, debe ser capitalizado.

El cincuenta por ciento (50%) restante podra ser distribuido bajo la forma
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de dividendos a la Municipalidad correspondiente, ser capitalizado,
destinado a reservas facultativas o mantenido en la cuenta de resultados
acumulados. Si el gobierno corporativo y la gestion de riesgos de la
CMAC no alcanzan los estandares que la Superintendencia de Banca,
Seguros y Administradoras Privadas de Fondos de Pensiones establezca
mediante norma de caracter general, el porcentaje minimo de
capitalizacion de utilidades antes mencionado podra ser elevado por
dicha Superintendencia a setenta y cinco por ciento (75%)...” (Ley N°
30607, 2017, art.4).

1.3.2. Resena Historica:

Inicialmente las Cajas Municipales se crearon en el mes de mayo del ano 1980,
mediante el Decreto Supremo N° 147-81-EF es que se da la creacién y por el cual se
permitio la creacién de éstas entidades en Concejos Provinciales del pais, asi como su
delimitacion de las actividades econdmicas, segun su territorialidad, pero es a través del
Decreto Ley N° 23039, que se permite el ingreso de terceros al accionariado, y se
elimina la prohibicion territorial con la entrada en vigencia de la Ley General del Sistema
Financiero, éstas fueron creandose en diferentes departamentos del Peru a excepcion
de Lima Metropolitana y el Callao, surgieron en sus inicios como refiere el Articulo 14 del
Decreto Ley N° 23039 como “Organismos Paramunicipales de los Concejos Provinciales

en el Sub Sector Gobiernos Locales”.

La primera Caja Municipal en crearse es la Caja Piura, la cual fue fundada en el afo de
1982, quien conté con apoyo técnico y orientacién de la Agencia de Cooperacién
Alemana, posteriormente se crean las demas CMAC, las cuales iban creandose con el
transcurso de los afos, es asi que se crea un convenio de cooperacion entre la Agencia
de Cooperacion Alemana GTZ y la Superintendencia de Banca, Seguros y AFP para la
elaboracion de un proyecto de ley que regularia el funcionamiento de dichas Cajas
Municipales” (Chong & Schroth, 1998). Cabe resaltar que inicialmente en sus primeras
operaciones atendieron con el capital aportado por los Concejos Municipales y
posteriormente por la capitalizacién de sus utilidades. Posteriormente el objetivo principal
seria el de captar ahorros de la sociedad, de sus provincias para luego colocarlos en el

mercado y dentro de las mismas.
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Figura 1: Evolucion de las Cajas Municipales de Ahorro y Crédito

Fuente: Federaciéon Peruana de las Cajas Municipales

Seguidamente se establecié que “la direccidon de las Cajas Municipales de Ahorro y
Crédito estaria a cargo de un Directorio compuesto por 5 miembros designados por el
Concejo Provincial respectivo” (Decreto Ley N° 23039, 1980, art. 14), es asi que se
encontraba primero a cargo del Concejo Municipal quienes ejercian todo el poder sobre
ellas, puesto que el directorio estaba designado netamente por el Concejo Municipal, y
efectivamente se encontraba compuesto por 5 miembros, los cuales estaban
conformados por diversos érganos en el Directorio como son: el clero, la Camara de
Comercio, gremios de empresarios, representantes del Banco de la Nacién o del Banco
Central de Reserva del Peru, lo mismo sucedia con la designacion de los gerentes,
puesto que dicho Directorio tenia la facultad de elegir al Gerente respectivamente, pues
el Gerente seria elegido y nombrado por el Directorio y es el ejecutor de sus acuerdos
como primer funcionario ejecutivo de la Caja Municipal de Ahorro y Crédito”, es decir las
CMAC estaban bajo su gobierno exclusivo (Decreto Ley N° 23039, 1980, art. 17).
Posteriormente dicho Decreto Ley N° 23039, seria actualizado por dos Decretos
Supremos Numeros. 191-86-EF y 225-87-EF, y especialmente refieren lo siguiente: “se
restringe el control del municipio sobre la Caja Municipal y permite que el directorio
participe con la intervencién de diversas instituciones (Decreto Supremo N° 191-86-
EF/2015, de 21 de julio), se crea la Comision Multisectorial de inclusion financiera y se
aprueba la estrategia nacional de inclusién financiera, estos decretos supremos en la
actualidad han sido derogados por el Decreto Supremo 157-90-EF que regula el
Funcionamiento de las Cajas Municipales en el pais, el cual cuenta con fuerza de ley de
conformidad con la Ley de Bancos anterior a la Ley N° 26702, asimismo es conocido

como la Ley Especial de las Cajas Municipales de Ahorro y Crédito, la cual desde el afio
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1990 restringe hasta la actualidad la prerrogativa de los concejos municipales de
designar a todos los directores. Desde 1990 y con la promulgacién del Decreto Supremo
N° 157-90-EF, el Directorio estaba compuesto por 7 miembros y a raiz de la promulgacion
de la Ley N° 30607 que permite el ingreso a terceros al accionariado el Directorio estara

compuesto por 9 miembros.

Con el paso de los anos se crea la Federacién Peruana de las Cajas Municipales -
FEPMAC atribuyéndoles mayor supervision sobre las mismas; y es a través de ella que
se introduce la Gerencia Mancomunada; dicha Federacién vela por el rol gremial,
supervisor, asi como por la representacion de las Cajas Municipales en el exterior, y
quienes a la fecha se encuentran a cargo de la auditoria. De igual forma se cred el
Fondo de Cajas Municipales de Ahorro y Crédito - FOCMAC. Para ese entonces la Caja
Municipal ya se encontraba conformada por dos érganos: Uno de Gobierno y otro
Administrativo. El 30 de octubre de 1993, se aprueba la Ley General de Instituciones
Financieras y de Seguros mediante Decreto Legislativo N° 770, es a través de dicha ley
que se crean nuevas opciones de inversion y financiamiento para las CMAC, lo que les
permitid competir con actividades propias de la banca personal y con otras instituciones
del Sistema Financiero, pues bien esta norma logra incluir a las Cajas Municipales
dentro del sistema financiero peruano, y a su vez las llega a consolidar como

intermediarias financieras.

Actualmente se rigen por el Decreto Supremo N° 157-90-EF Norma de funcionamiento
de las Cajas Municipales de Ahorro y Crédito, se encuentran sujetas a la regulaciéon de
la Superintendencia de Banca y Seguros - Ley 26702 Ley del Sistema Financiero y del
Sistema de Seguros y Organica de la Superintendencia de Banca, Seguros y AFP (SBS),
por la regulacién monetaria y crediticia del Banco Central de Reserva. Asimismo, estan
reguladas por la Ley 27972 Ley Organica de las Municipalidades, y por ende se rigen
en base a la Ley General de Sociedades — Ley 26887, y al ser consideradas empresas
municipales se encuentran bajo la supervision del Sistema Nacional de Control
(Contraloria General de la Republica). En la actualidad se promulgé la Ley N° 30607 del
Fortalecimiento de las Cajas Municipales de Ahorro y Crédito, la cual promueve la
apertura del accionariado de estas entidades financieras a terceros, asi como la union

entre dos o mas CMAC vy la capitalizacién de las utilidades.

Segun refiere Chong, las Cajas Municipales se basaron en tres principios para su
existencia: 1. Principio de Gestion: Las Cajas Municipales se debian encontrar dirigidas

por un comité de gerencia que estaria compuesto por mas de 6 personas y no por una
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sola persona. 2. Principio de Supervisién: el comité de gerencia se encontrara
supervisado por un comité de vigilancia. 3. Principio de Autonomia: Busca reducir la
injerencia politica, al ser elegidos los directivos por la comunidad y no por criterio politico
(Chong & Schroth, 1998, p. 22).

Cabe resaltar que segun Decreto Supremo N° 191-86-EF se crea la Federacion Peruana
de Cajas Municipales de Ahorro y Crédito (FEPCMAC), la cual fue fortalecida gracias al
Decreto Supremo 225-87-EF, y a su vez incluy6 en las facultades de la FEPCMAC, la
supervisiéon y el debido control de las Cajas Municipales, asi como sus reportes a la
Superintendencia de Banca, Seguros y AFP. Dicha norma a su vez creé el Fondo de

Cajas Municipales de Ahorro y Crédito.

Posteriormente se puede acotar que, segun la Ley Organica de Municipalidades, las
CMAC se crean y operan con sujecion a la Ley de Cajas Municipales y a la Ley de
Bancos, se encuentran sujetas al control y supervision de la SBS y a la regulacion
monetaria y crediticia del BCR (Ley 27972, 2003, art. 71 — 72).

1.3.3. Propiedad:

En base a la propiedad vy titularidad de las CMAC la quinta disposicion final y
complementaria, asi como la cuarta disposicion transitoria de la Ley de Sociedades
establecieron que para la adecuacion de las Cajas Municipales a Sociedades Anénimas
podian prescindir de la pluralidad de socios, es asi que la normativa especial de las
CMAC actualmente refiere como Unico accionista y por ende Unico dueno a los Concejos
Municipales, puesto que aun siendo sociedades anodnimas de tipo especial se
encuentraban excluidas a la pluralidad de socios, pero no prohibidas de incrementar e

integrar nuevos socios a su accionariado.

El reconocimiento que se le hizo a los Concejos Municipales como Junta General de
Accionistas generd un choque a la concepcion originaria de las Cajas Municipales,
puesto que su primera normativa especial s6lo recogia a dos érganos dentro de su
estructura como el Comité Directivo y la Gerencia Mancomunada, es asi que el Concejo
Municipal participaba dentro del Comité Directivo, pero sus facultades eran limitadas y
no ejercia poder sobre la organizacién de las CMAC, y por ende no se le reconocia la

titularidad y propiedad de estas entidades financieras.
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Asimismo, desde la adecuacién a sociedades andénimas regidas por la actual Ley de
Sociedades, estas entidades financieras fueron adecuando sus estatutos vy
establecieron por primera vez a los Concejos Municipales como Junta General de
Accionistas, en base a ello se puede apreciar como ejemplo estatutos de dos Cajas
Municipales en las cuales consignan en un articulo entero a la Junta General de
Sociedades, quedando consolidada la propiedad de las mismas a favor de los Concejos
Municipales. Es por ello que a continuacion se citaran como ejemplo 2 estatutos de las

Cajas Huancayo y Cusco, como veremos a continuacion:

ESTATUTO DE LA CAJA MUNICIPAL DE AHORRO Y CREDITO HUANCAYO S.A.
Articulo 11: Composicion y Naturaleza

“2.- La exoneracion de la pluralidad de accionistas esta prevista en la Ley General de
Sociedades y en la décimo cuarta disposicién transitoria de la Ley General, quedando

autorizado el Concejo Municipal...”

ESTATUTO DE LA CAJA MUNICIPAL DE AHORRO Y CREDITO CUSCO S.A.
Articulo 12: Junta General de Accionistas

“...la Junta General de Accionistas quedara a cargo del Concejo Municipal...”

Se puede acotar, que dicha consolidacion del Concejo Municipal como Junta General
de Accionistas, ha quedado normado segun la Superintendencia de Banca, Seguros y
AFP, segun lo senalado en el art 2 de la Resolucion SBS N° 18070, en la que se define
al Concejo Municipal como el que ejerce las funciones de la Junta General de
Accionistas de una CMAC, evidenciando el poder con el que cuenta dicho érgano sobre

las Cajas Municipales.

Pues bien recientemente se ha promulgado la Ley 30607, la cual es conocida como la
del Fortalecimiento del Funcionamiento de las Cajas Municipales de Ahorro y Crédito,
es asi que en la presente ley, se autoriza la apertura de terceros en el accionariado,
pudiendo ser personas naturales, personas juridicas e inclusive otras CMAC, dicha ley
como su nombre indica del fortalecimiento del funcionamiento, se da debido a los
problemas que las diferentes CMAC estuvieron sufriendo a lo largo del tiempo, pues al
aperturar el accionariado estamos dando la posibilidad de nuevos ingresos a la misma,
puesto que como se refiere en nuestro trabajo de investigacion un punto en contra
siempre fue que el Concejo Municipal es actualmente el propietario de las acciones de
una Caja Municipal, es asi que a raiz de la promulgacién se estaria dando por

subsanado dicho inconveniente, pues el mismo hecho de que el Concejo Municipalsea
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su reconocido como la Junta de Accionistas y éste a su vez nombre al Directorio,
quienes a su vez propongan a la gerencia da lugar a un eslabdn de propiedad que se
enmarca dentro de estas entidades financieras, ahora bien como sabemos estos
puestos son cambiados cada afo y cada dos afos, por lo que no permite a una Caja
Municipal desenvolverse normalmente como otras entidades financieras, puesto que la
linea de orientacion de toda Caja Municipal puede y es cambiada con cada cambio de
organos de direccion, es asi que ayudando y dando un intervencion de terceros dicho

aspecto puede ser subsanable.

Ahora bien la Ley 30607 rescata otro punto importante que es la capitalizacién de las
utilidades, dicho aspecto que desarrollamos también en nuestro trabajo de investigacion
es sumamente importante puesto que segun la Norma de Funcionamiento de las Cajas
Municipales las utilidades deben ser repartidas en 50%, éste cambio se da a raiz de que
las Cajas Municipales por ser entidades financieras que se manejan meramente por su
capitalizacion de utilidades logran subsistir, asi pues bien mientras se generen mayores
colocaciones y no exista un capital que va en aumento con dichas colocaciones no
podemos pretender que estas entidades financieras sigan avanzando y creciendo. Pues
bien, como alternativa la nueva ley propone la capitalizacion por parte de las CMAC del
75% de las utilidades, hecho que ya se venia desarrollando en la Caja Municipal
Arequipa por un acuerdo entre ésta entidad financiera y el Concejo Municipal, la cual

ahora es plasmada en una ley y debe ser acatada por todas sin distincion alguna.

Es necesario resaltar la tarea importante que cumplen los Concejos Municipales dentro
de una Caja Municipal, por lo que nos avocaremos a su estructura y funcionamiento

dentro de las mismas.

1.3.4. Funcionamiento:

Originariamente su estructura organizativa estaba compuesta de la siguiente manera:
El Comité Directivo y la Gerencia Mancomunada, posteriormente su estructura fue
modificada de la siguiente manera: Junta General de Accionistas, Directorio (comité

directivo) y la Gerencia Mancomunada, de los cuales nos ocuparemos a continuacion:

a. Organos de Gobierno:

a.1. Junta General de Accionistas
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Considerado como maximo érgano de Gobierno, el cual se encuentra a cargo del

Concejo Provincial, actia a través de su unico accionista el Concejo Municipal. Dicho

organo cuenta con las siguientes funciones:

Revisado los estatutos de las diferentes Cajas Municipales poseen un articulo en el que

reconocen al Concejo Municipal como un érgano supremo de gobierno, esto se dio

gracias a la Resoluciéon SBS N° 18070 la que por primera vez denomina y reconoce al

Concejo Municipal como la Junta General de Accionistas (Resolucion 18070, art. 2), y

se la describe de la siguiente manera:

La Junta General de accionistas es el 6rgano supremo de la sociedad.
Los accionistas constituidos en junta general debidamente convocada y
con el quérum correspondiente, deciden por la mayoria que establece
esta ley los asuntos propios de su competencia (...) (Ley 26887, 1997,
art. 3).

b. Organos de Administracién:

b.1. Directorio:

Representa a la Caja Municipal, formula y aprueba los lineamientos de politica, asi como

el balance general y el estado de ganancias y pérdidas, es también conocido como

Comité Directivo. Esta compuesto por:

a)
b)
c)
d)
e)
f)

“Dos directores representantes de la Mayoria del Concejo Municipal
Un director representante de la Minoria del Concejo Municipal

Un director representante de COFIDE o del Banco de la Nacién

Un director representante del Clero

Un director representante de la Camara de Comercio

Un director representante de los pequerfios comerciantes” (Decreto
Supremo N° 157-90-EF, 1990, art. 10)

Es necesario acotar que, para evitar la injerencia politica de las Municipalidades sobre

las Cajas Municipales que se suscitd en sus inicios, se establecié una composicion mixta
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de dicho érgano como se refiere lineas arriba, el cual estaria representado tanto por los
integrantes del Municipio, asi como por miembros de la sociedad civil, en razén a ello
que dicha composicién de Directorio es nombrado también por los representantes de la

mayoria y minoria de los Concejos Municipales.

En la actualidad a raiz de la promulgacion de la Ley N° 30607, y a la apertura de terceros
al accionariado de las Cajas Municipales, ésta estara compuesta por 9 miembros, los

cuales se designaran de la siguiente manera:

» Cuando adquieran el 7.5% de acciones designaran 1 representante.

» Cuando adquieran el 15% de designaran 2 representantes.

» Cuando adquieran el 30% designaran 3 representantes, en cuyo caso
COFIDE pierde su derecho a elegir un representante.

» Cuando adquieran el 40% designaran 4 representantes, en cuyo caso
COFIDE y los Pequernios Comerciantes y Productores pierden su derecho
a elegir un representante. (Ley N° 30607, 2017, art. 10-B)

El Directorio goza de facultades de gestion y representacion para llevar a cabo el objeto
social, deben respetar el deber juridico de ejercerlas en beneficio de los intereses de la
sociedad. Cuenta con ventajas para llevar a cabo los negocios de la empresa, deciden

sobre la politica de la sociedad y gozan de un creciente poder de gestion.

Segun la Ley general de Sociedades sefiala que “los directores responden ilimitada y
solidariamente por los danos y perjuicios que causen, abuso de facultades” (Ley 26887,
1997, art. 177).

b.2. Gerencia:

Responsable de la marcha econdémica y administrativa de la Caja Municipal. Es el Unico
organo encargado del manejo ejecutivo de las Cajas Municipales, conformada por tres

personas naturales:
a) Gerente de Administracion

b) Gerente de Créditos

c) Gerente de Ahorros y Finanzas
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Se realiza una breve descripcion a los érganos de la Caja Municipal puesto que es
necesario conocer como se maneja dicha entidad financiera por dentro y como podria
afectar o de qué manera afectaria la injerencia politica del Concejo Municipal dentro de
ella, es decir de qué forma pueden ejercer control sobre su administracién, lo cual queda
claro que todo Concejo Municipal es el érgano maximo de toda Caja Municipal, pues es
considerado como la Junta de Accionistas, quienes a su vez eligen al Directorio y éstos
a su vez a la Gerencia Mancomunada, es decir que se encuentra un eslabon cuyo origen

sera siempre el Concejo Municipal.

Actualmente gracias a la nueva Ley 30607 las Cajas Municipales pueden nombrar un
Gerente General previa autorizacion de la Superintendencia de Banca, Seguros y AFP,
asimismo cabe resaltar que en dicha ley para evitar el cambio de gerentes cada afio se
establece que los mismos pueden permanecer en su cargo por un tiempo

indeterminado.

1.3.5. Caracteristicas:

Por ser entidades financieras reorganizadas a sociedades andnimas presentan las

siguientes caracteristicas, las cuales se describen a continuacion:

Nacen como un sistema financiero y econémico alternativo en el Peru.
Iniciaron su actividad con el capital aportado por la municipalidad.
Cuenta con un unico propietario que es el Concejo Municipal.
Cumplen una misiéon econdémica y social importante.

Estuvieron enmarcadas en un parametro de territorialidad.

V V.V V VY V

Su actividad se dirige a sectores populares, de bajos ingresos, informales en

el mercado.

A\

Ofrecen financiamiento a la pequefa y microempresa.

A\

Presenta la gran ventaja de no requerir grandes capitales para su

funcionamiento.

»  Sufinalidad es la subsidiariedad.

»  Su directorio esta compuesto por 6 miembros, que son parte de otras
entidades publicas.

»  Parte de sus utilidades son destinadas para realizar obras sociales en

beneficio de la colectividad.

»  Su gerencia estd compuesta por 3 miembros.
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1.3.6. Importancia:

En el Peru, las Cajas Municipales nacieron con el fin de reducir la pobreza dando
financiamiento a aquellas personas del sector rural que no tenian acceso a la banca,
incentivandolas a que ellas mediante pequefios préstamos puedan surgir adelante con
empresas o negocios, dicha funcién llegdé a ser cumplida pero avanzando el tiempo
podemos notar que a pesar de seguir brindando subsidiariedad a aquellos sectores, ha
crecido enormemente en cuanto a rentabilidad viéndose ahora como una entidad
financiera altamente rentable, puesto que sus niumeros no demuestran lo contrario, es
asi que desde los afios 2011 a la fecha, su saldo de colocaciones ha ido creciendo
rapidamente pues es asi que al cierre anual del afio 2016 su saldo en colocaciones fue
de S/ 167796,000.00 soles, lo cual segun la Federacién Peruana de las Cajas
Municipales considera el crecimiento mas alto nunca antes registrado. De igual forma
se considera altamente rentable puesto que a la fecha en soles mantiene en activos S/.
207927.00 millones de soles y en pasivos S/. 18°081.00 millones de soles,
encontrandose por encima de las demas entidades financieras referidas anteriormente,
asimismo debido a que su rentabilidad se encuentra en un 14,83%, su ratio de
morosidad en un 5,26% y su ratio de capital global en un 15.3%, dichos porcentajes
demostrarian que estas entidades financieras se encuentran de acorde al Sector Micro
finanzas, las cuales por sus numeros se encuentran en niveles superiores que las
demas por lo que se podria considerar que actualmente lideran el sector de las micro

finanzas.

Tabla 1: Sistema CMAC: Evolucién del saldo y crecimiento de colocaciones (en

millones de soles)

Fuente: Federacion Peruana de las Cajas Municipales
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Tabla 2: Sector de Micro finanzas: Principales cuentas e indicadores financieros
a diciembre de 2016 (en millones de soles)

Fuente: Superintendencia de Banca, Seguros y AFP

Asimismo se considera que las Cajas Municipales son altamente importantes, puesto
que a través de ellas los Concejos Municipales deben cumplir el rol de la subsidiariedad
para la sociedad, ya que segun el Decreto Supremo 157-90-EF las utilidades generales
anualmente deben ser entregas en un 50% para obras de beneficio social, montos que
en soles se habla de millones los cuales deben estar destinados para el mejoramiento
del buen vivir de la sociedad, es asi que a la fecha en referencia a utilidades la Caja
Municipal de Ahorro y Crédito Cusco hizo entrega al cierre del ano 2016 la suma de S/.
12,204.00 millones de soles, los que serian destinados para la realizacion de obras
benéficas a favor de la ciudad del Cusco, y dicho asi el mismo patrén se repite para las

demas CMAC que se encuentran en funcionamiento en nuestro pais.

Tabla 3: Evolucién de Distribuciéon de Utilidades (en millones de soles)

Fuente: Elaboracion Propia
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Por ende, se puede concluir en que las Cajas Municipales a la fecha se encuentran en
un buen estado de funcionamiento, son consideras por sus nimeros altamente rentables
y se encuentran en la actualidad liderando el sector de las micro finanzas, dejando de
lado de esta forma a las demas entidades financieras del sector micro financiero, pues
bien logrando dicho éxito por si solas podemos colegir que las Cajas Municipales actuan
mas como particulares, pues demuestran mayor solvencia econdmica, rentabilidad,

eficacia, competitividad, lo que la aleja de una empresa del Estado.

1.3.7. Limitaciones:

A la creacién de las Cajas Municipales, la unica limitacion que tenian era la expansion
de su actividad fuera de su jurisdiccion, puesto que la Caja Municipal no podia ingresar
a la provincia sede de otras, asi como a las provincias de Lima y Callao, dicha limitacién
fue levantada y de este modo se dio inicio al mercado monopdlico de las otras sedes, lo

gue generd un mercado mas competitivo.

Asimismo, con la entrada en vigencia de la Ley 26702, se apertura el acceso de una
serie de operaciones que le son permitidas, las cuales con anterioridad sélo podian ser
puestas en practica por los bancos. En la actualidad respecto a la limitacion de

operaciones con las que cuenta, son las siguientes:

i. El monto de crédito pignoraticio no debera exceder el 60% del valor de
tasacion del bien pignorado.

ii. El monto total de los préstamos que bajo cualquier modalidad se otorgue
en favor de una sola persona no podra exceder el 5% de capital y
reservas liquidas;

ii. El total de depdsitos de ahorro y a plazo sumados al resto del
endeudamiento total, no podran ser superiores al equivalente de diez
veces su capital y reservas liquidas;

iv. Cada depositante solo podra realizar depodsitos hasta un maximo del
treinta por ciento 30% del capital y reservas liquidas, inclusive las
Municipalidades Provinciales;

v. Los Ingresos por los servicios establecidos en los incisos a), b) c), e), f),
g) y k) del articulo 5, deberan en todo momento cubrir los costos
respectivos (Decreto Supremo N° 157-90-EF, 1990, art. 7).

31



1.3.8. Régimen Juridico:

Las Cajas Municipales son empresas municipales con autonomia administrativa,
econdmica y financiera. Su actividad principal es la intermediacién financiera, la
captacion de recursos de los ahorristas, asi como el otorgamiento de créditos a la

pequeiia empresa y microempresa.

Su funcionamiento se rige por el Decreto Supremo 157-90 EF, decreto que posee fuerza
de ley gracias al Decreto Legislativo N° 700, asimismo por la Ley 26702 “Ley General
del Sistema Financiero y del Sistema de Seguros y Organica de la Superintendencia de
Banca, Seguros y AFP”, la Ley 27972 “Ley Organica de las Municipalidades” y la Ley
26887 “Ley General de Sociedades”, de la misma manera la regulacion que establece
el Banco Central de Reserva del Peru. En la actualidad en el afio 2017 se promulga una
nueva ley de Fortalecimiento del funcionamiento de las Cajas Municipales de Ahorro y
Crédito N° 30607, la misma que refiere la apertura del accionariado a terceros dentro

de estas entidades financieras.

14. Casos Comparados

Las Cajas Municipales segun la experiencia comparada fueron creadas en el continente
europeo, estas instituciones bancarias dentro de los principales paises como son
Alemania, Espafia, Francia e ltalia, sufrieron diferentes cambios desde su nacimiento
hasta su consolidacién y desaparicién en algunos casos, es en base a ello que se
pretende realizar un recuento desde su creacion y todo su proceso de transformacion y
modificacion en cada pais. Resaltar la diferenciacién, asi como la comparacion entre los
pensamientos de estos paises tendra por objetivo dar mayores luces en cuanto a los
fines y a la finalidad que persiguen las Cajas Municipales, es asi que en base a estas
experiencias se podra demostrar, si alguno de los modelos que se abordara
sobrevivieron a la intervencion de los Concejos Municipales, y a su vez cuantos fueron
causantes de la desaparicion de estas instituciones financieras que con el pasar de los

afos se convirtieron en una pieza clave para la economia de cada pais.

1.4.1. Caso Aleman:

En Alemania surgen las primeras cajas con el nombre de Sparkassen, las cuales fueron
creadas por iniciativa privada. Surge en el afio 1749 la primera caja de ahorro en la

ciudad de Salem, posteriormente después de 30 afos surgen las diferentes cajas como:
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Hamburgo, Oldemburgo y Kiel. Dentro de los objetivos de las cajas de ahorro, estaban
las siguientes: Promocién del ahorro para personas de escasos recursos, proveer los
microcréditos (vivienda y proyectos), combatir la pobreza del campo (Fuertes, 2006, p.
515). Su objetivo principal fue brindar apoyo a las personas mas necesitadas, les
brindaban la oportunidad de crear reservas de contingencia las cuales generaban
intereses y en lo posterior les ayudarian frente a las enfermedades y la vejez,
promocionar el ahorro, proveer microcréditos y combatir la pobreza (Fuertes, 2006, p.
513).

Las cajas de ahorro son creadas por municipios o provincias, , quienes deben garantizar
la integridad de las cajas de ahorros de sus territorios, asi como asumir ilimitadamente
las responsabilidades ante sus acreedores. Sélo pueden operar en un area geografica,
de igual forma se encuentran separadas del Municipio o Comarca, y tienen
territorialmente limitada su actuacioén, puesto que no pueden abrir sucursales fuera del
mismo, ni a su vez conceder créditos a personas que no domicilien dentro de ese ambito
o0 mantengan abierto un establecimiento dentro del mismo territorio, es asi que su
principal finalidad es que exista un mercado crediticio y se puedan satisfacer diversas
funciones publicas (Fuertes, 2006, pp. 516 - 518).

Debemos resaltar de manera importante que no todas las cajas son del Estado, existen
aquellas que son independientes, las llamadas freie Sparkassen, las mismas que estan
constituidas como sociedades andénimas, asociaciones econémicas o en forma de
fundaciones, aqui encontramos algunas Cajas consideradas las mas grandes de
Alemania y son solo siete. Estas son las Unicas que gozan de la libertad de poder

establecerse por todo el territorio (Fuertes, 2006, p. 521).

Del sistema aleman podemos rescatar que definen a la Caja Municipal por establecer el
ambito al que pertenecen, pues las consideran de derecho publico y por ende se
encuentran bajo el dominio del Estado, se debe resaltar que gracias a este sistema se
crearon las Cajas Municipales en nuestro pais basado en el principio de la
subsidiariedad, pero se centran en una especial diferencia pues también se crearon las
Cajas Municipales independientes las que pertenecen al sistema privado y son
consideradas las mas rentables, dicho aspecto es importante pues no acarrea
inconveniente alguno ya que la naturaleza juridica la dan por sentada, pues mayor

confusién no se genera en cuanto a su ambito.
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1.4.2. Caso Espafnol:

Las primeras Cajas Municipales se fundaron hace 200 afios, con el fin de luchar contra
la usura que sufrian los pequefios agricultores, algunas fueron creadas por
organizaciones catélicas o grupos ilustrados. Se considera que su origen esta
relacionado a instituciones benéficas (Salvador T. & Sanchez A. & Ferrada E., 2007, p.
240).

En Espana el Tribunal Constitucional mediante la sentencia del 7 de febrero del afio
1984, se pronuncié sobre la naturaleza juridica de las Cajas Municipales, en la que
indica de que cual fuera su naturaleza juridica del fundador privado o publico, el
fundador debera desligarse de las mismas, por ende se debe diferenciar las privadas de
las publicas por la cantidad de consejeros nombrados por entes publicos, es asi que las
Cajas Municipales deben quedar deslindadas de su fundador, en dicha sentencia el

Tribunal Constitucional refiere que:

» Las Cajas de Ahorros fundadas por las Corporaciones Locales no tienen
naturaleza de entes publicos, sino de entes de caracter social.

» Las decisiones del Consejo de Administracidon en materia de elecciones
se adoptan por delegacion del Estado.

» Los miembros del Consejo de Administracion, elegidos, no tienen la
consideracién de cargos publicos [...] (Kohlhamer & Sttugart, 1989, p.
147).

Como refieren Kohlhamer & Sttugart en Espana, se dictd una nueva regulacion en
cuanto a las Cajas de Ahorro, las que les atribuia su condicion de empresas crediticias,
las cuales venian a ser las siguientes: que ellas podrian desarrollar su objeto propio
como entidades de crédito pudiendo éstas ejercer solas o conjuncionandose con otras,
en este caso seria con un banco, pero siempre y cuando la que dirija sea la Caja de
Ahorro, en segundo punto se daba la opcién de unirse entre Cajas de Ahorro, pero en
este ultimo caso no podrian ejercer acciones benéficas o sociales, como tercer punto se
tiene que las Cajas de Ahorro podrian transformarse en asociaciones, dedicandose a la
actividad financiera y en este caso si a las actividades benéficas y sociales, en dicho
caso las acciones tendrian que ser traspasadas a un banco, por ende las Cajas de
Ahorro pasarian a ser fundaciones de caracter especial, las mismas que deberian
centrarse solamente en acciones benéficas y sociales, pero de esta manera perderian

su condicion de ser entidades de crédito (1989, pp. 148 - 149).
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En el ano de 1880 se promulga una ley, la cual respeta la diversidad de gestion de las
Cajas de Ahorro y las promociona, es asi que con dicha ley surgen la mayoria de las
Cajas Municipales como: Malaga, Cérdova, Alcoi, Zaragoza, Alicante, Segovia, Avila,
Linares, Oriola, San Sebastian, Pontevedra, Santiago. En el afno 1977 se dicta el
Decreto Real a través del cual se convierten en entidades financieras de la banca

tradicional y dejan de ser pequefias Cajas Municipales, limitadas y con caracter rural.

En el afio 1988 a través de otro Decreto Real se autorizé la expansion geografica libre,
por lo que en los afos posteriores fueron los principales que combatieron con los
bancos. Se establecieron las cuotas participativas en el afo 1985, el cual significd un
fracaso dentro de las cajas de ahorro, debido a que las cuotas participativas tenian un
elevado costo, eran complejas, y posteriormente porque ayudaria a la privatizacion de
las mismas, lo cual dejaria a los gobiernos municipales sin poder ejercer su derecho

politico e injerencia sobre las Cajas Municipales.

A través del crecimiento y la fortaleza que obtuvieron estas entidades, los partidos
politicos vieron a estas entidades como oportunidades para su financiamiento las cuales
no estarian constituidas por propietarios, ni accionistas, es asi que debido a ello se
aprobod la Ley 31 en el afio 1985, la cual refiere las normas basicas de los 6rganos

rectores de toda Caja Municipal. Gracias a ello las Cajas Municipales fueron politizadas.

Actualmente existe el Real Decreto que modifica la Ley 31, el cual supone la
privatizacion de las Cajas Municipales, y como aspecto importante refiere la emision de
cuotas participativas hasta en un 50% de su valor, en caso contrario se deberan
convertir a fundaciones que netamente solo realizara gestiones de obras sociales
(Salvador T. & Sanchez A. & Ferrada E., 2007, p. 243 - 251).

Asimismo, queriendo quitar injerencia de los politicos desde el afio 2013 no podran
ocupar en sus organos de gobierno alguna persona que ocupe un cargo publico, aunque
haya sido elegido por la sociedad. Es asi que en la actualidad existen discusiones sobre
la privatizacién de las mismas, debido a que resultaron ser grandes competidoras, las
cuales necesitan un cambio rotundo, por ende, deberian permitir la entrada gradual de
la inversion privada, pues creemos que a partir de la experiencia espafnola se pudo notar
que siempre se traté de deslindar al Concejo Municipal de su administracion, pues las
consideraron empresas benéficas o sociales, y a raiz de la Ley 31 pretenden su
privatizacion, lo que en la actualidad sucede en el Peru, la apertura del accionariado a
terceros, debemos acotar también que este sistema espafiol llego a fracasar puesto que

en la actualidad las Cajas Municipales fueron absorbidas por los bancos, dandose asi
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un intento fallido del Estado en la actividad financiera.

Figura 2: Banca Cooperativa Espaiiola

FUENTE: Recuperado de http://www.expansion.com/diccionario-economico/caja-

rural.html

Se puede concluir refiriendo las Cajas de Ahorro han ido sufriendo un decaimiento
puesto que a la fecha existen solamente ocho grupos financieros y dos Cajas de Ahorro,
las cuales han ido sufriendo reestructuraciones por parte del Estado, asi como ayuda
por parte del Banco de Espafia como es el Caso de Bankia, dichos problemas se ha ido
suscitando gracias a la promulgacién de la Ley 31/1985 conocida como la ley LORCA,
pues dicha ley dio paso en sus anos a la politizacion de los érganos rectores de las
Cajas de Ahorro, existiendo asi un mal manejo por parte de estos, puesto que al ser
politizados dieron paso a una serie de consecuencias de corrupcion, avaricia y como los
espafnoles llaman la falta de profesionalismo, pues la mala gestion hizo de que con el
paso de los afos estas entidades financieras hayan desaparecido y hayan sido

absorbidas por los bancos.
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1.4.3. Caso Francés

Se crean en Paris el 22 de mayo de 1818 mediante el acta constitutiva de la primera Caja
Francesa, llamadas también Caisse d’Epargne et Prévoyance, gracias al trabajo de
Benjamien Delesser y el duque La Rochefoucault, quien posteriormente fue el primer

presidente de la Caja Francesa (Prieto, 2001, p. 155).

Dichas Cajas francesas fueron creadas bajo el dictamen del Consejo de Estado, como
sociedades andénimas, la cual surte confusién puesto que la Caja de Bouches-du-Rhone
en sus estatutos indicaba que seria calificada como un establecimiento. Posteriormente

se le atribuyo el titulo de establecimientos de utilidad publica.

Segun Prieto “las Cajas de Ahorro son un poco para los franceses como la Torre Eiffel
para los parisinos”. A fuerza de ser parte de su universo cotidiano, después de tanto
tiempo, se benefician de una notoriedad que esconde un desconocimiento total de su
realidad. Asimismo, Duet refiere que las Cajas de Ahorro no han sido nunca consideradas
como bancos comerciales ordinarios, ni como un servicio publico, pero apenas sabria
calificarlas positivamente (2001, p. 150). Lo que mas resalta de los escritores franceses
es que concordando con Couret podemos decir que la naturaleza exacta de las Cajas
jamas ha sido claramente definida. Pues bien, habiendo tenido también discrepancia en
cuanto a su naturaleza juridica, segun sentencia de la Chambre Civile determina que las
Cajas de Ahorro fueron creadas con un fin de interés general y de utilidad publica, y mas
aun segun doctrina francesa se establecié que las Cajas Municipales nacieron como

autonomas o bajo el impulso de alguna Municipalidad (2001, p.152).

Asimismo, se observa que la Municipalidad también ejercia injerencia politica sobre las
mismas, desvirtuando el fin con el que fueron creadas, es por ello que se presentan varios
proyectos de ley en los afios 1895 y 1940 para tratar de establecer una autonomia
administrativa y asi deslindar dicha injerencia politica, a este movimiento lo llamaron

movimiento de desmunicipalizacion.

En el caso aleman podemos resaltar la caracteristicas de las Cajas Municipales y su
injerencia dentro de ellas del Concejo Municipal, pues se crea como una sociedad
anoénima pero posteriormente la denominan como una entidad publica, suceso que pasa
al revés que en nuestro pais, es asi que a su vez se presentan proyectos de ley para
reducir o quitar la injerencia en dicho pais, pero también se encuentran en la disyuntiva

que su naturaleza juridica no esta definida, por ende lo que buscan es desmunicipalizar
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es decir reducir la injerencia del Concejo Municipal, que ya en los diferentes casos

tratados resulta ser un problema para el avance de las Cajas Municipales.

1.4.4. Caso Italiano:

Las Cajas Municipales tenian un gran parecido a las espafiolas, puesto que se
encontraron en un proceso de privatizacion a través de la Ley 218/1990 de fecha 30 de
julio, conocida como la Ley Amato, la cual refiere sobre la reestructuracion e integracion
patrimonial de las entidades de derecho publico. Dicha ley establecié dos ambitos: uno
que era la actividad financiera ejercida por una entidad con estatutos de banco y la otra

que era la actividad benéfica, es decir las Cajas Municipales.

Segun Teran, refiere que las cajas fundacion asi llamadas, eran las propietarias de las
acciones de banco, las cuales tenian la funcion de administrarlas, a su vez existia la
posibilidad de vender las acciones a terceros o poder fusionarlas con otras entidades
bancarias, es asi que segun la Directiva Dini se impone la desinversion de las Cajas
Fundacion de las participaciones en los bancos, posteriormente se completa la
separacion de las cajas fundaciones con los bancos, reduciendo de esta forma las
participaciones de las cajas fundaciones, finalmente dicho proceso fue la desaparicién

de las cajas fundacion como entidades de crédito (Ley 461/1998).

Se puede concluir indicando como en el caso italiano, que la apertura de acciones dentro
de una Caja Municipal puede ser una alternativa de supervivencia de estas entidades
financieras, pero irse al extremo de privatizarlas podria entenderse como
desaparecerlas, y no cumplir con el fin para el cual fueron creadas (subsidiariedad), por
ende podemos acotar, que al ser desaparecidas en el presente caso, las cajas
municipales no sufrieron inconveniente alguno en cuanto a la definicion de su naturaleza

juridica.

Como conclusién y en base a lo desarrollado por cada pais, se resalta que las cajas
municipales en el continente europeo son consideradas propiedad de las
Municipalidades, ciertamente en todos estos paises surge una vez mas el gran problema
de la intervencion del Estado, quien pretende gobernar y tomar el mando sobre estas
entidades crediticias, es asi que en paises como Espana e lItalia dichas entidades han
pretendido ser privatizadas o politizadas, y de igual forma como en el caso de Francia
han corrido la suerte de desaparecer, lo mismo que ocurrié en su pais vecino ltalia. Por
ende se debe recalcar que Alemania ha sido un pais que ha logrado consolidar

fuertemente a las cajas municipales como entidades de crédito puesto que ellos
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realizaron la minimizacién y se podria decir hasta separacion del Concejo Municipal
dentro de una Caja Municipal, y siendo dicho pais la influencia maxima que recibe Peru
para la creacion de estas entidades, se debe pretender seguir dicho camino y evitar la
desaparicion de esta importante entidad financiera que con el paso de los anos esta
pudiendo consolidarse de mejor manera dentro del sistema financiero, es en base a ello
y a la discusion y diferenciaciéon que surgen en cada pais, lo que lleva a encontrar una
confusién sobre el ambito perteneciente a la Caja Municipal, por ello y aunando los
problemas y caracteristicas que se describe, se resaltara en el siguiente capitulo todos
los inconvenientes y problemas en los cuales se encuentran envueltas las Cajas

Municipales.

Se concluye indicando que la experiencia comparada nos sirve de base y como
antecedentes sobre lo que ocasiona la injerencia politica y la intervencion del Estado
dentro estas entidades financieras, pues al tomarse como referencia dichos paises es
debido a que fueron los pioneros en la creacién de las Cajas Municipales, del cual nuestro
pais conté con la ayuda para su creacion, asi como la influencia que recibio por parte de

la Cooperacion Alemana.
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CAPITULO II: EL PROBLEMA DE LA NATURALEZA JURIDICA
DE LAS CAJAS MUNICIPALES

Para poder llegar al fin que se ha propuesto de definir la naturaleza juridica de las Cajas
Municipales, se hara un recuento de lo estudiado en el capitulo anterior resaltando los
problemas que se generan por su indefinicidon y por considerarlas erroneamente un
hibrido entre lo publico y lo privado, por lo que se detallara las particularidades positivas
0 negativas de cada una de ellas, pues bien se cree que su manejo se ve envuelto debido
a que dicha definicibn normativa que aun no esta regulada concretamente en la
actualidad afecta su administracion, aspecto negativo que se pretende eliminar, pues
esto se ve envuelto en una injerencia politica por parte del Concejo Municipal por lo que

se tratara de resaltar del porque dicho punto acarrea nuestro problema propuesto.
41. Contraposiciéon de normas

Como se ha visto en el desarrollo del trabajo existen diversas contradicciones que

pudimos revelar entre diversas normas:

a. En base a ello nos centramos y ponemos atencién al Decreto Supremo N° 157-
90-EF Norma de funcionamiento de las Cajas Municipales de Ahorro y Crédito
que refiere en su articulo primero que son “empresas de personeria juridica
propia de derecho publico”, y por el contrario la derogada Ley de la Actividad
Empresarial del Estado, recogia la precisiéon de que “si era sociedad anénima con
participacion total o mayoritaria del estado, se entendia que ya era una empresa
de derecho privado”. No obstante, aquella ley que establecia su ambito fue
derogada y la norma que la reemplazd no recogié dicha precision, dejando de
esta manera abierto el problema sobre la consideracion del &mbito perteneciente

a las CMAC de derecho publico o de derecho privado.

b. La siguiente contradiccion frente al Decreto Supremo N° 157-90-EF es lo referido
en la Ley de Sociedades que indica que las empresas al ser transformadas o
reorganizadas a sociedades andnimas deben considerarse empresas de derecho
privado, asimismo el Reglamento de la Caja Municipal del Cusco refiere en su
articulo 2 que la Caja Municipal es considerada como una empresa municipal de
derecho privado, la cual desarrolla sus actividades sujetas a las normas y
principios de las Cajas Municipales de Ahorro y Crédito a nivel nacional, Ley de

sociedades y la Ley N° 26702, razén por la que evidenciamos que estas normas
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se contraponen entre si, pues estamos frente a una indefinicion del legislador.

Figura 3: Normas que se oponen entre si

En resumen, el escenario en base a las contradicciones halladas, la principal se

encuentra planteada como se muestra en el siguiente cuadro:

Supremo N° 157-90-EF Normade
funcionamiento de las Cajas

Municipales de Ahorro y Crédito

Ley de la Actividad Empresarial del
Estado

Articulo 1.- Empresas de personeria

juridica propia de derecho publico.

Articulo 7.- Empresas de Derecho Privado

las constituidas originalmente

reorganizadas como sociedades anénimas

de acuerdo a ley, cuyo capital pertenece

totalmente al Estado.

(o)

Asimismo, se puede colegir que existe una discrepancia en cuanto a las siguientes

leyes:
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Ley General del Sistema Financiero
y del Sistema de Seguros y
Organica de la Superintendencia de
Banca y Seguros

Ley N° 26702

Ley Organica de Municipalidades

N° 27972

Articulo 7.- No participacién del Estado
en el Sistema Financiero: El Estado no
participa en el sistema financiero
nacional, salvo las inversiones que
posee en COFIDE como banco de
desarrollo de segundo piso, en el Banco
de la Nacion, en el Banco Agropecuario

y en el Fondo MIVIVIENDA S.A.

Articulo 71.- CREACION DE CAJAS
MUNICIPALES: Las

municipales de ahorro y crédito se

cajas

crean por una o} mas
municipalidades  provinciales o
distritales y funcionan con estricto
arreglo a la legislacion especial

sobre la materia.

Pues cabe demostrado, que el Estado no puede participar dentro del Sistema
Financiero, contraponiéndose dicha norma que especifica dicha prohibicién a que las
Municipalidades que son entes del Estado pueden crear Cajas Municipales por si solas
o entre ellas, es en base a ello que dicha contradiccion entre ambas normas crea y

ahonda aun mas sobre el tratamiento que deben recibir las Cajas Municipales.

4.2. Derecho Publico

4.21. Injerencia de la Municipalidad

Asi pues bien, dicha falta de determinacion del ambito juridico desencadena en diversas
consecuencias puesto que al no encontrarse definida la naturaleza juridica, muchos las
consideran empresas de derecho publico donde el Estado tiene toda la injerencia sobre
las mismas, quienes son capaces de decidir el destino de estas entidades financieras,
asi como su manejo tanto administrativo como econdmico, pues bien al considerarlas
empresas de derecho publico nos encontramos bajo las normas del Estado, es debido a
ello que las consecuencias al considerarlas empresas de derecho publico surgiran a lo

largo del camino y las detallaremos a continuacion:

a. Como primer aspecto desfavorable se tiene la intervencion del Concejo
Municipal, el poder de decision que tiene sobre la misma y la perpetuidad de
la propiedad sobre estas entidades financieras, es asi que segun Resolucion
N° 18070 refiere que “para efectos de la aplicacion de la presente norma,
rigen las siguientes definiciones [...] Concejo Municipal o Concejo que ejerce

las funciones de la Junta General de Accionistas de una Caja Municipal, es
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decir al Concejo Municipal se le dota de un mayor poder, puesto si antes se
deslindaba la idea de que ejercia una fuerte injerencia sobre las Cajas
Municipales con dicha resolucion se cree que la Superintendencia de Banca
y Seguros le atribuye ahora una mayor injerencia aun sobre las mismas,
puesto que consolida al Concejo Municipal como la Junta General de
Accionistas, 6rgano que dirige la administraciéon de una sociedad anénima,
en consecuencia el ente regulador del Sistema Financiero en vez de prevenir
el manejo de una Caja Municipal mediante un poder politico, realiza todo lo
contrario y lo dota de mas poder sobre la misma, debido a ello es que en la
actualidad sucede que el Concejo Municipal es considerado como unico

duefo o mas técnicamente Unico accionista.

. Como segundo aspecto se puede decir que si bien es cierto que el capital
social que aport6 el Concejo Municipal para el inicio de actividades de una
Caja Municipal denota su posesion o propiedad, puesto que como se
comentd lineas arriba dicho ente ejercia y hasta la fecha ejerce una fuerte
injerencia sobre el gobierno de las Cajas Municipales, en la practica se puede
ver que el Concejo Municipal realiza el cambio de Directores y a su vez de
Gerentes, lo que produce cambios volatiles que perjudican a las Cajas
Municipales, pues al realizarse los cambios cada ano o dos anos, el manejo
de estas entidades financieras no persiguen el mismo rumbo, lo que afecta
su administracion y funcionamiento; es asi que cada Concejo Municipal
establecera su propio régimen de gobierno, y por el poder que tiene sobre
ella, lo llevara a alcanzar sus propios beneficios, por ende mientras esta
institucion financiera pertenezca al 100% a un Concejo Provincial estara
sometida a una serie de incertidumbres, considerandose una gran
desventaja para el desarrollo de toda Caja Municipal, puesto que como se
vieron en casos parecidos como el Banco de Materiales las instituciones
financieras manejadas por el Estado no resultan ser rentables, ni manejadas
adecuadamente y es asi sucesivamente que dichos inconvenientes surgiran
mientras se las considere como instituciones publicas que se encuentran

sometidas bajo la direccion del Estado.

Concluyendo se puede decir que se encuentran frente a una fuerte injerencia politica

debido a que el Concejo Municipal a la fecha sigue siendo el principal protagonista dentro

de la administraciéon de una Caja Municipal, pese a que en sus inicios no tenia mayor

injerencia o protagonismo, pues se dejé de lado su naturaleza peculiar que estas
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instituciones financieras tenian, y mas aun dejaron de lado su normativa especial, la cual
debia regir para todas las Cajas Municipales, tal como la Ley General de Sociedades la
establecia, razén por la cual en la actualidad se encuentra dicho cuestionamiento, es por
ello que se debe centrar en evitar y eliminar el control absoluto que poseen sobre las
Cajas Municipales, ya que como consecuencia se podria ver envueltos en otro intento

fallido del Estado al querer promover la actividad financiera.

422 Incumplimiento de la finalidad de su creacion

Este aspecto es importante puesto que permite contrastar con la realidad el
incumplimiento de la finalidad de creacion de las CMAC, pues bien gracias a la injerencia
que se tiene por parte del Concejo Municipal dicha finalidad pasé a un segundo plano,
centrandose netamente en el crecimiento y dejando de lado la subsidiariedad para la que
fueron creadas, lo cual no tiene un efecto negativo pero si aleja de la subsidiariedad a la
comunidad, en consecuencia no se puede dejar de lado la importancia de la finalidad que
debe cumplir toda Caja Municipal, pues creemos que en ambas posibilidades deben

seguir persiguiendo su finalidad, en base a ello se halla los siguientes criterios:

a. Como bien se relata en un principio las Cajas Municipales de Ahorro y Crédito
se crearon con el fin de cubrir las necesidades crediticias de la microempresa
o de aquellas personas que no tenian acceso a la banca, es debido a ello
que su rol inicial tuvo un caracter subsidiario, es asi que su creacion fue para
cubrir aquellos segmentos desatendidos por la banca privada, es necesario
acotar que por haberse creado para cubrir una necesidad de la poblacién,
realizaban dichas actividades subsidiarias en la intermediacién financiera, lo
gue no contrasta con la realidad en la actualidad, puesto que el fin con el que
se crearon dejo de existir hace muchos afnos, ya que las Cajas Municipales
al ser insertadas dentro del mundo financiero en la actualidad se basan
meramente en su rentabilidad y crecimiento, lo que a luces para cualquier
entidad financiera es el objetivo primordial, pero lo que para una Caja

Municipal deberia dejar de ser relevante.

b. Al querer establecer si las Cajas Municipales cumplen su finalidad, se
encuentra un nuevo inconveniente puesto que a partir de la dacion de la Ley
N° 26702 se acelera la transformacion de dichas entidades a sociedades
anénimas, es asi que en dicha ley su articulo 7° recoge la prohibicion del

Estado en el Sistema Financiero, y viendo en la actualidad la actividad que
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realiza la Caja Municipal, en cuanto a sus exigencias que deben ser
cumplidas por la Superintendencia de Banca, Seguros y AFP, como su
control de riesgo, el reforzamiento patrimonial, manejo de fondos y calidad
de su cartera crediticia, dejaron de lado el rol subsidiario, para convertirse en
empresas basadas en su crecimiento y desarrollo propio a través de la
intermediacion financiera, logrando competir en la actualidad con los Bancos,
mas aun que los articulos 58 y 60 de la Constitucion Politica del Peru refieren
que “el Estado no puede realizar actividades financieras”, puesto que esta no
forma parte de las actividades empresariales del Estado, meramente debe
basarse en las areas de promocién de empleo, salud, educacién, seguridad,

servicios publicos e infraestructura

En ese sentido se pretende demostrar que las Cajas Municipales con el transcurso del
tiempo perdieron su actividad subsidiaria, compitiendo a la fecha con empresas del
Sistema Financiero como bancos, cooperativas, cajas rurales, y resultando de esta
manera muy relevante su participacion dentro del mercado financiero en la actualidad
pero no para el cumplimiento de su finalidad ya que meramente ahora se preocupan por

velar su crecimiento y desarrollo en un largo plazo.

4.23. Intervencién del Organo de Control Interno — OCl y la Unidad de
Auditoria Interna - UAI

Cabe resaltar que el Organo de Control Interno opera netamente para entidades publicas
pues es un anexo de la Contraloria General de la Republica que es el organismo que se
encarga netamente de la supervision de las entidades publicas y servidores publicos, es
asi que podemos ver que la Ley 27785, refiere que la Contraloria General de la
Republica debe “supervisar y controlar la gestion de todas las entidades pertenecientes
al Estado”, es debido a ello que las Cajas Municipales por ser consideradas como
empresas estatales de propiedad de las municipalidades, quedan sometidas bajo dicha

supervision.

Pues bien dicha intervencion es la que crea una contraposiciéon con la Oficina de
Auditoria Interna, érgano con el que cuentan las empresas de derecho privado, puesto
que ambas no llegan a tener una limitacion la una con la otra, y en su defecto entre
ambas no conocen sus parametros de supervision, en fin se crea una serie de
confusiones hacia la Caja Municipal, lo que desencadena en una contraposicion a su vez
entre ambas oficinas o departamentos y es aqui donde surgen las confusiones entre las

mismas.
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Sumando como una nueva contradiccion a esta norma se tiene por otra parte que la
Superintendencia de Banca, Seguros y AFP también ejerce dicha supervision por ser
empresas estatales de propiedad de las municipalidades, y que éstas quedan sometidas
por encontrarse inmersas dentro del Sistema Financiero, surgiendo otro inconveniente
de esta manera, puesto que ambas entidades instauran sus oficinas independientemente
una de la otra dentro de las Cajas Municipales y asi va generandose de esta forma
conflictos entre ambas, por lo que se cree que dichos conflictos debieron ser resueltos
previamente entre ambas instituciones y no una vez ya instauradas dentro de las Cajas
Municipales, ya que si bien es cierto que pareciera una doble supervision la cual seria
buena en cierto modo por la prevencion de la injerencia de los Concejos Municipales,
ésta denota una confusion para estas entidades, las cuales pueden repercutir en su

forma de administracion.

4.24. La falta de rendicién de las utilidades

Pues bien de los problemas descritos anteriormente sobre la finalidad de las Cajas
Municipales y la injerencia politica de los Concejos Municipales se puede ver que dichos
problemas agrupados a su vez crean el mayor problema para las referidas entidades en
cuanto a los fondos que le entregan a los Concejos Municipales, es decir la entrega de
utilidades hacia el Concejo Municipal la cual se encuentra normada y no es tema de
discusion, puesto que las Cajas Municipales segun su norma de funcionamiento deben
capitalizar sus utilidades para generar mayor patrimonio para éstas, no pudiendo los
Concejos Municipales disponer libremente de dichos fondos, es asi que la norma indica
que el 50% de las utilidades deben ser destinadas para el incremento de reservas y el
otro 50% destinadas para obras de beneficio social, pues al ser consideradas empresas
de derecho publico debemos dar subsidiariedad a la comunidad a través de los Concejos
Municipales, es asi que éste ultimo porcentaje puede ser visualizado positivamente por
la colectividad, pues con el dinero entregado en utilidades el Concejo Municipal debe
velar por el bienestar de la comunidad, como por ejemplo con la construccién de centros
educativos, centros médicos, parques recreacionales, mejoramiento de pistas, o
interviniendo como accionista dentro de empresas locales que van surgiendo, pudiendo
también servir como empresas de responsabilidad social dentro de las ciudades,
caracteristicas que no son cumplidas, puesto que no se ve reflejado en la actualidad pues
dicho problema radica en que los montos que le son entregados nunca cumplen su

finalidad, pues las utilidades no llegan a ser auditadas y lo que en la realidad noresulta
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favorable para las Cajas Municipales, debido a que ese porcentaje en muchos casos no
cumple con la finalidad con la que fueron entregados, recalcando que dichos montos se

generan y entregan anualmente a cada Concejo Municipal.

Es asi que en la actualidad muchos de los Concejos Provinciales no llegan a sustentar
el dinero proporcionado por las CMAC, ni la colectividad ve reflejado en sus propias
ciudades, por ende, se empieza a creer que la finalidad con la que fueron creadas no se
esta llegando a cumplir, no porque no son empresas rentables, ni porque corren el riesgo
de quiebra o iliquidez, sino mas bien porque la injerencia que ejerce los Concejos

Municipales estaria afectando y perjudicando dicha finalidad.

Por lo que surge el problema mas relevante que se menciona anteriormente puesto que
no sera facil constatar el dinero destinado a obras sociales por los Concejos Municipales
por cada cambio de gobierno que deben realizar, lo que acarrea con el paso del tiempo
incertidumbre y dudas del destino del 50% entregado por las Cajas Municipales, a su vez
crea tensiones y problemas por la mala administracién de dichos fondos que a la larga
perjudican su desarrollo, pudiendo éstas ayudar a cumplir la finalidad con las que fueron
creadas o en caso contrario pudiendo incrementar las reservas de las mismas para su

crecimiento y desarrollo.

4.3. Derecho Privado

Ahora pues bien, poniéndonos en la linea del derecho privado, de todos los
antecedentes expuestos en nuestra investigacion resaltamos que el cuestionamiento en
base a considerar a las Cajas Municipales como derecho privado no es tan
trascendental como lo es el ambito del derecho publico, pues meramente estas
entidades financieras se basarian en una supervisién exhaustiva puesto que con el
ingreso de diversos directores que no sean elegidos por el Concejo Municipal, (es decir
terceros gracias a la Ley N° 30607) se tendria mayor resguardo de las utilidades y
reservas que posee, pues la unica cuestion en plantear seria el ingreso de terceros
(personas naturales) al directorio, lo que podria resultar beneficioso por una parte o a
su vez perjudicial, puesto que no se debe dejar de lado que el Concejo Municipal
siempre tendra la mayoria de las acciones, debido a que son los Unicos propietarios y
la opcién de vender un porcentaje mayor al que tienen no les resultaria rentable,
asimismo al ser las Cajas Municipales una entidad financiera que como fin tienen la
subsidiariedad deberemos hacer seguimiento a si la misma pese a tener terceros en el

directorio, aun logra cumplir su finalidad y brindar apoyo a la sociedad.
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De igual forma, se rescata en la actualidad que los trabajadores de las CMAC
pertenecen al régimen privado, encontrandose bajo el Decreto Legislativo N° 728 Ley
de Productividad y Competitividad Laboral, por ende, se verifica que los trabajadores de
las referidas entidades financieras no se les puede considerar administradores o
servidores publicos. Asimismo, y como aspecto fundamental se debe indicar que las
Cajas Municipales no se no se encuentran sujetas a la Ley de Contrataciones del Estado
como otras entidades publicas, y muy por el contrario se encuentran sujetas a la Ley de
Sociedades que rige para el ambito privado y a su propio Reglamento de Contrataciones

como las poseen cualquier empresa de derecho privado.

Por ende el ambito mas riesgoso que verificamos de las Cajas Municipales, serian el de
considerarlas empresas de derecho publico, pues segun lo investigado toda Caja
Municipal se maneja y es tratada como una empresa de derecho publico, lo cual genera
en la actualidad una serie de deficiencias que alteran y perjudican su libre desarrollo y
funcionamiento, y contrariamente a ello se puede colegir que toda Caja Municipal al
regirse y funcionar por si sola, demostrar eficiencia en su labor, asi como rentabilidad y
sostenibilidad dentro del Sistema Financiero puede incluirse a simple vista en una
empresa de derecho privado, denotando mas caracteristicas que las empresas de ese

sector.
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CAPITULO lIl: DISCUSION SOBRE LA PROPUESTA DE
NATURALEZA JURIDICA Y REGIMEN JURIDICO PARA LAS
CAJAS MUNICIPALES EN EL PERU A PARTIR DE LA
EXPERIENCIA COMPARADA

La realidad juridica de las Cajas Municipales a la fecha no ha sido recogida u oficializada
en ningun texto legal, lo que genera una incertidumbre sobre su naturaleza juridica que
crea una serie de confusiones, tergiversaciones y consecuencias que afectan la dificil

gestion de este tipo de entidades del sistema financiero.

En la actualidad no esta zanjado el tema referente a la naturaleza juridica que poseen
las Cajas Municipales, pues por un lado su ley especial Decreto Supremo N° 157-90-EF
que sigue vigente mantiene la referencia a que dichas empresas pertenecientes al
Sistema Financiero son de derecho publico; cuando en realidad al haber adquirido la
forma juridica de sociedades andnimas, en donde el Estado es el Unico accionista, deben
ser consideradas como empresas de derecho privado, puesto que presentan mas
caracteristicas y guardan mayor relacion con empresas del sector privado como son la
rentabilidad, sostenibilidad, eficiencia por si solas que siendo parte del Estado; por ende
al comportarse toda Caja Municipal como una empresa privada solo cabria la posicion
de que el Estado adquiera la calidad de particular sélo en las Cajas Municipales, ya que
la misma ley prohibe su participacién en el Sistema Financiero es asi que actualmente
estas sociedades andénimas compiten casi en igual de condiciones con los bancos y
otras entidades financieras, perteneciendo de esta forma y consolidandose asi dentro

del Sistema Financiero.

Asi pues bien el Fondo Nacional de Financiamiento de la Actividad Empresarial del
Estado FONAFE no regula ni encuadra dentro de su ambito regulatorio a las empresas
municipales en este caso a las Cajas Municipales, pues dicho ente si regula a la
actividad empresarial del Estado, ya que es el 6rgano encargado de supervisar la
actividad empresarial del Estado, administrar los recursos que derivan de la titularidad
de sus acciones, dirigir sus procesos presupuestarios, esto es importante porque no lo
ejerce dentro de una Caja Municipal, pues que como dice la norma se encuentra
excluida y las Cajas Municipales al no encontrarse sujetas a su ambito de regulacién no
pueden ni deberian ser consideradas mas empresas de derecho publico, y meramente

basarse en la supervision con la que cuentan las empresas de derecho privado con su
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organo de Unidad de Auditoria Interna que rigen para los privados, pues que aun
teniendo participacion del Estado se basan exclusivamente en la Ley de Sociedades y
bajo la Supervision de la Federacion Peruana de las Cajas Municipales, pues se
descarta de sobre manera que el Estado se esté basando en las actividades
subsidiarias, resaltando que realizan actividad financiera, actividad que es prohibida
para el Estado, elemento contundente para declararlas empresas de derecho privado,
resaltando como punto importante que dicha exclusion lo hace el propio legislador y es
plasmado en la norma de la Actividad Empresarial del Estado, puesto que se vuelve al
tema que parte de ellos fue el no esclarecer ni establecer el ambito de la naturaleza
juridica, al dar a las Cajas Municipales un trato ambivalente, generandose de esta forma
nuevamente una contradiccion entre las normas y en el presente caso en cuanto a la
supervision con la que deben contar, no refiriéndose a la supervision realizada por la
Superintendencia de Banca, Seguros y AFP en el Sistema Financiero, sino a la

supervisién en cuanto al manejo y administracién de toda Caja Municipal.

De igual forma, segun la experiencia comparada se observa que, en las diferentes Cajas
Municipales existentes en Alemania y Espafa, existe un gran problema frente a las
Cajas de Ahorro pues que dichas entidades financieras en Espafia viene decayendo
gracias a la intervencion del Estado, debido a la ley Lorca que pretendio politizar los
organos rectores de las Cajas de Ahorro y gracias a ello se pudieron ver las
consecuencias de su desaparicion y absorcion por parte de los bancos, como el caso
mas conocido que fue Bankia, es asi que si se pretende dejar que el Concejo Municipal
siga teniendo injerencia dentro de la administracion de las Cajas Municipales, no
estaremos lejos de ser el siguiente pais en ver como estas entidades financieras que a
la fecha son vitales para la economia del Peru, puedan verse afectadas y desaparecidas
dentro de unos cuantos afos, pues no se pretende que las Cajas Municipales en el pais
sean absorbidas de igual forma y por ende desaparecidas, ya que las mismas nacen
con un impulso de llegar a nichos de mercado a los cuales los bancos no pretenden
acceder, es mas al ser absorbidas por un banco y que éste a su vez en un largo plazo
pueda desaparecer no se habra perseguido el fin alguno por el cual fueron creadas. En
razon a ello se opta por seguir apoyandose en el pensamiento aleman pues habiéndose
creado bajo su influencia, se debe continuar con sus pasos, ya que dicho pais establece
en su administracion que el Concejo Provincial pese a tener la propiedad del cien por
ciento de las acciones, solo cuente con una participacién minoritaria del Directorio, por
lo que se podria dejar la intervencidén y entrada a empresas privadas dentro de su
accionariado, y como buena practica tratar de mitigar el riesgo y posibles malos manejos

del Concejo Provincial, para lograr que las Cajas Municipales estén netamente
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orientadas con objetivos hacia el futuro. Es por ello como desde sus inicios estas
entidades debian ser autbnomas e independientes, dichos comportamientos deberian
venirse desarrollando hasta la actualidad, y esto a su vez deberia constituirse en su
pilar principal, de esta forma se evitara la injerencia politica o0 a su vez la reduccién en
el manejo por parte de los Concejos Municipales, evitando asi que pierdan el fin con el
cual fueron creadas procurando lograr el desarrollo de la actividad de los sectores
menos favorecidos, a través de sus financiamientos, asi como el cumplimiento de las

obras sociales y benéficas que favorecerian a la colectividad.

Para las Cajas Municipales en el Peru por los problemas politicos que existen frente a
ellas en la actualidad, se debe establecer la rendicidn de cuentas sobre las utilidades
que le son generadas de manera anual, puesto que segun su reglamento la Caja
Municipal debe entregar un cincuenta por ciento a los Concejos Municipales para la
realizacion de obras benéficas y sociales para el mejoramiento del buen vivir de la
colectividad, es asi que dicho cincuenta por ciento que es entregado a los Concejos
Municipales no son rendidos ni justificados anualmente, es decir ese gasto que se
destina a las obras sociales y benéficas para la sociedad no son informadas ni
sustentadas a las Cajas Municipales ni a la colectividad en general, ni a su vez las Cajas
Municipales hacen el requerimiento oportuno a los Concejos Municipales, pues bien
volviendo al tema anterior de la propiedad y titularidad de las Cajas Municipales, ya que
el Concejo Municipal al ser el duefio y propietario de las mismas, no pueden solicitarse
a si mismos dichos documentos o rendimientos de cuenta, ya que se estaria bajo
encubrimientos por parte de los mismos para que al ser solicitados dichos documentos
no sean observados, pudiendo ser en la practica estos alterados o subsanados, en
consecuencia en dicho caso si se estaria de acuerdo con que dichos montos deban ser
auditados a los Concejos Municipales, para de ésta forma podamos tener una idea
imparcial acerca de estos gastos y pues encontrandonos frente a un vacio en la norma
ya que la Contraloria General de la Republica deberia ser el primer ente en auditar
dichos montos, en la realidad no cumple dicho cometido y por ende la norma tampoco
le atribuye dicha funcion, es por ello que gracias a la nueva Ley 30607 del
Fortalecimiento del Funcionamiento de las CMAC dicho cincuenta por ciento ahora
podra ser negociado y podra solo ser entregada el veinticinco por ciento quedando asi
el setenta y cinco por ciento para la capitalizacién de las CMAC, sin duda dicho aspecto
negativo asi como el incremento de colocaciones que en la actualidad mantienen dichas
entidades financieras no eran ni fueron favorables para su crecimiento, puesto que las
mismas se desarrollan y ejercen gracias a su capitalizacion, debido a que los Concejos

Municipales no les entregan una parte de su presupuesto asignado, por ende estas
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entidades financieras caian en un perjuicio por no mantener mayor liquidez para seguir
funcionando, gracias a esta inclusién de la capitalizacién de utilidades y de un porcentaje

mayor dicho inconveniente se encontraria saneado.

Se verifica a modo de conclusién que las Cajas Municipales deben ser consideradas de
Derecho Privado, amparandose en las diversas teorias que explican que el derecho
privado operaba para los particulares y al tratarse de una sociedad anénima que se
desarrolla realizando actividad financiera y en la actualidad sus normas y su
administracion se rigen por el derecho privado deben considerarse de esta manera, pues
aunqgue su unica caracteristica que la distinga es que el Estado forma parte, podemos
decir que éste dentro de las cajas municipales actua como particular, por ende se llega

a desvirtuar por dicha caracteristica.

Ahora pues bien segun lo mencionado y el problema que acarreaba la doble supervision
por parte de la Unidad de Auditoria Interna y el Organo de Control Institucional, podemos
ver que también gracias a la ley N° 30607 recientemente publicada ha establecido un
reglamento en cuanto a la diferenciacion de la supervision de dichos organos que
integran una Caja Municipal, pues si dicho punto se ha tomado en consideracion dentro
de esta nueva ley, es l6gico pensar que existia una mala supervision, una contraposicién
entre ellas y hasta exagerada por parte de estos drganos, pues bien creemos que si ya
se establecié parametros para ambas, y a su vez se incrementé funciones para la Unidad
de Auditoria Interna y pidiendo el incremento de un Reglamento que establezca las
diferencias entre las supervisiones que ejercen tanto Unidad de Auditoria Interna y
Organo de Control Institucional es que creemos que al existir la doble supervision
innecesaria y al querer ya dar por sentado un Reglamento especial para la supervision
de Unidad de Auditoria Interna, vemos innecesaria la supervisién del Organo de Control
Institucional, puesto que dichas entidades supervisan unicamente a entidades del Estado
puesto que no cuentan con una unidad auditoria interna, es en base a ello y con el
suspicaz articulo que se incrementa en la Ley N° 30607, creemos aun mas que las Cajas

Municipales son entidades ya de derecho privado.

En base a todo lo expuesto se puede colegir que la naturaleza juridica que la determina
y define es la del Derecho Privado estos errores del pasado se fueron dando por las
malas legislaciones y las malas interpretaciones que se dieron y no pudieron corregirse,
las que vienen arrastrando problemas en la actualidad, es debido a ello que se propone
que se realice un reconocimiento expreso sobre su naturaleza juridica considerandolas

asi como empresas de derecho privado, puesto que éstas sociedades anénimas ya no
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podrian ser consideradas empresas del Estado, fundamentandose en los articulos 58 y
60 de la Constitucion Politica del Peru, por ende, estarian y actualmente se encuentran
bajo la sujecion de la Ley de Sociedades. Es por ello que se debe realizar y lograr este
reconocimiento expreso, el cual ayudara a zanjar los problemas actuales en cuanto a la
determinacion de su naturaleza juridica, asi evitaremos conflictos de orden politico,
econdmico y laboral, y a su vez oficializando su naturaleza juridica como empresas de
derecho privado podremos evitar ambivalencias al momento de aplicar las nhormas que

rigen para las Cajas Municipales.

Pues bien, es en base a todo lo expuesto la tarea que le corresponderia a la
Superintendencia de Banca, Seguros y AFP en la actualidad, es enmendar los errores
cometidos gracias a las atribuciones que le otorgd a los Concejos Municipales, para el
empoderamiento de la direccion de las Cajas Municipales pues su alto grado de
injerencia sobre ellas, las conllevan y exponen a que una vez mas una empresa pensada
y orientada a dar subsidio a las personas excluidas comunmente de la banca tradicional,
se vea envuelto en otro intento fallido del Estado, pues dicha tarea también debera
aplicar una reduccion o minimizacién del poder dentro de su administracién, puesto que
la Superintendencia de Banca, Seguros y AFP supervisa netamente lo que vendria a
ser la rentabilidad, cartera de morosidad, captaciones, etc. dentro de dicha entidad
financiera, mas no la administracion o el manejo que se ejerce por parte de los 6rganos

de gobierno que la componen.

Como conclusion final, se propone nuevamente un reconocimiento expreso y
restablecimiento de la normativa actual de la Caja Municipal a sus origenes, es decir
desarrollar una nueva normativa, asi como sus estatutos, los cuales originariamente
conducian por un buen camino sus inicios, y se empezaria a preocuparse mas por el
mejor manejo y rapido crecimiento de estas entidades financieras, alejandose de la
injerencia de las Municipalidades, velando por su propio interés y no por los intereses
privados o politicos que a la fecha ensucian la gestion a nivel nacional, lo cual se
empezaria por el ingreso de terceros como propietarios de acciones a las Cajas
Municipales, ya que de esta forma las evaluaciones, auditorias y rendiciones de los
montos serian mas transparentes y claros y la finalidad que debe cumplir una Caja

Municipal podria ser encaminada nuevamente.
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