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Los mercados de las finanzas rurales y populares en México:
Una vision global rapida sobre su multiplicidad y alcance

Formas de asociacidn cooperativa y su participacion en la
provision de servicios financieros en las
areas rurales de México

Franz Gomez Soto
Claudio Gonzalez-Vega'

Introduccion

La forma de organizacion cooperativa ha jugado un papel importante en la
prestacion de servicios financieros en las areas rurales de México. Esto se
explica, en gran medida, por el largo periodo de tiempo que este tipo de
organizaciones han estado operando en el medio — las primeras comenzaron a
funcionar hace mas de 70 afos — y por la importancia histérica que las formas
asociativas comunitarias han tenido en este pais, lo que parece ser uno de los
resultados de las caracteristicas de la propiedad de la tierra, basada en el gjido.

1

Franz Gomez Soto es Investigador Asociado en el Programa de Doctorado del
Departamento de Economia Agricola, Ambiental y del Desarrollo en la Universidad Estatal
de Ohio (The Ohio State University —OSU). Claudio Gonzalez-Vega es Profesor y Director
del Programa Finanzas Rurales en el mismo Departamento. Este documento fue preparado
para el Proyecto Acceso a las Finanzas Rurales para la Microempresa (AFIRMA),
financiado por la Agencia para el Desarrollo Internacional (USAID) en México. Los autores
agradecen los valiosos aportes de informacion y francas conversaciones con numerosos
expertos y representantes del sector financiero mexicano asi como la hospitalidad con que
fueron recibidos por las organizaciones visitadas. Sin este amplio apoyo, el trabajo hubiera
sido imposible. En el Anexo A del conjunto de trabajos se puede encontrar una lista de las
personas entrevistadas por uno o varios de los investigadores de OSU; éstas son demasiado
numerosas para citarlas aqui, a pesar del deseo de los autores Pilar Campos y Pablo Cotler
contribuyeron valiosos comentarios durante la Reunion Trimestral de AFIRMA; en enero de
2006. Maria Doris Juanchi, de BANSEFI, proporcioné valiosa informacion. Los autores
agradecen los comentarios a borradores previos y las sugerencias durante presentaciones
del trabajo de Geoffrey Chalmers (USAID) y Fernando Fernandez, Nathanael Bourns y Willy
Escobedo, en AFIRMA, asi como las observaciones de participantes en la Reunion
Trimestral de AFIRMA, el Seminario de TIES en el Centro de Investigacion y Docencia
Econdmicas y el Seminario sobre Finanzas y Desarrollo de OSU. Especial mencion requiere
la interaccién sostenida con Carlos Alpizar, Rodolfo Quirés y Marcelo Villafani Ibarnegaray,
quienes participaron al lado de los autores en el gjercicio de campo. El equipo de OSU ha
trabajado estrechamente en el desarrollo de un conjunto de investigaciones conexas sobre
los mercados financieros rurales y populares mexicanos. Para una visién mas completa de
su perspectiva, el lector puede consultar los documentos complementarios, citados en las
referencias. Como es inevitable, dada la magnitud del pais y la multiplicidad de situaciones,
este trabajo es apenas una primera aproximacion, estilizada e incompleta, al tema. Ademas,
la preparacién del conjunto de trabajos ha tomado tiempo y la realidad ha seguido
cambiando. Los autores lamentan las omisiones y errores que aun puedan persistir, a pesar
de los esfuerzos de los colegas mexicanos por ayudarlos a entender esta compleja realidad.
Las opiniones expresadas en el documento son responsabilidad de los autores y no son
necesariamente las de las organizaciones involucradas.



A pesar de su larga permanencia en el mercado, sin embargo, el sistema de
organizaciones con forma de asociacion cooperativa no ha logrado consolidarse.
En efecto, si bien esta forma de organizacién ha mostrado tener fortalezas,
también ha mostrado debilidades. Como en otras partes del mundo, sus
fortalezas se basan en el ambito de accién local en el que operan, lo que les
permite aminorar los problemas de informacién asimétrica presentes en toda
transaccion financiera, mediante un mejor conocimiento de la capacidad y
voluntad de pago de los solicitantes de crédito.? Esto, a su vez, repercute en
menores costos para la entidad, tanto en términos de la evaluacién de las
solicitudes de crédito (screening) como del seguimiento de las operaciones
(monitoring) y el cumplimiento de los contratos. Por su parte, los socios también
se benefician de menores costos de transaccion, gracias a su proximidad —
geografica y social — a la entidad. Si bien su base es usualmente urbana, las
ventajas mencionadas le han permitido a las cooperativas otorgarle crédito a
sectores de bajos ingresos, en zonas rurales, a costos razonables.

A la vez, sin embargo, como en muchas partes del mundo, las cooperativas han
dado muestras de ser vulnerables, especialmente cuando las ventajas de operar
en ambitos locales se diluyen, conforme las entidades crecen y se expanden —
particularmente cuando tienen acceso a montos elevados de fondos externos,
distintos a los captados como depésitos (Poyo, Aguilera y Gonzélez-Vega,
1992). Las dificultades para que grupos grandes se organicen eficazmente
permiten que un grupo reducido de personas se “aduefie” del control de la
entidad (segun las hipétesis de la l6gica de la accidn colectiva de Olson, 1971).
La situacion se agrava en el caso especifico de las cooperativas, dado que la
participacion de los socios en el patrimonio de la organizaciéon (capital) es
minima, en comparacion con sus deudas con la entidad, y porque usualmente
los socios desconocen que el aporte social se constituye en capital de riesgo.

Debido a estas circunstancias, normalmente los grupos que controlan las
cooperativas son deudores netos, quienes tienen incentivos para reducir las
tasas de interés que se cobran por los préstamos, en desmedro de las que
perciben los depositantes. Los deudores netos tienen, ademas, incentivos para
flexibilizar la cobranza de los préstamos (Poyo, 1986). Cuando no existe una
supervision efectiva y los directores pueden perpetuarse en los organos de
gobierno de la cooperativa, los incentivos se tornan mas perversos (Chaves,
1994). Esta situacidén puede traducirse rapidamente en mayores indices de mora
y un aumento irracional de los gastos administrativos y, en casos extremos,
puede derivar en estafas. De todo lo anterior se desprende que las cooperativas
se constituyen en un instrumento valioso para la prestacion de servicios
financieros en las areas rurales pero con limitaciones, las que deben ser
tomadas en cuenta — especialmente desde la perspectiva de la regulacion y
supervision prudencial.

2 El principio de regionalidad, mediante el cual las cooperativas solo pueden prestar servicios en
una region especifica, donde poseen sus ventajas comparativas y sin generar competencia
con otras cooperativas, es celosamente controlado en las cooperativas alemanas.



En el caso de México, el sistema de organizaciones de forma cooperativa se ha
constituido en un paliativo a la sentida necesidad de expandir la oferta de
servicios financieros en el campo. Sin embargo, a pesar de su extensa red de
sucursales, el sistema no ha logrado — como un todo — una amplia cobertura ni
tampoco ha podido consolidarse en términos de autosostenibilidad.

En este contexto, el presente trabajo se plantea tres objetivos. Primero, busca
caracterizar y dimensionar al sector cooperativo mexicano. Esto es algo que
podria parecer una tarea trivial pero que no lo es, debido a la multiplicidad de
tipos de entidad existentes y a la desorganizacion que prevalece al interior del
sistema cooperativo. El segundo objetivo es analizar el desempefio de este
sistema en términos de cobertura (outreach) y sostenibilidad. Finalmente, el
tercer objetivo es evaluar sus perspectivas futuras, a la luz de la nueva Ley de
Ahorro y Crédito Popular (LACP).

Para lograr los objetivos sefalados, el documento comienza con una
caracterizacion de las zonas rurales en México y continua con la descripcion de
las principales caracteristicas de los subsectores que conforman el sistema
cooperativo. Luego, el trabajo evalua a cada subsector, con base en sus
antecedentes historicos, el estudio de casos y un analisis financiero. A partir de
esta evaluacion, se extraen varios hechos estilizados, para describir al sector
cooperativo en su conjunto. Posteriormente se exploran los retos que el sector
enfrenta para poder fortalecerse y expandirse y, finalmente, se arriba a algunas
conclusiones.

Es necesario advertir al lector que, debido a la limitada cantidad de informacion
disponible y a los criterios de contabilidad no uniformes empleados por muchas
de las entidades que componen el sector, las cifras mencionadas en este
documento pueden tener algun grado de inexactitud. En algunos casos, ante la
ausencia de informacion, se procedio a realizar estimaciones sobre criterios que
se explican en el cuerpo mismo del documento.

Por otra parte, debido a la gran heterogeneidad que el sector cooperativo
presenta en su conjunto, es posible que las observaciones contenidas en este
documento no sean extensivas o generalizables al universo de entidades.
Finalmente, se advierte que el presente documento no pretende hacer una
evaluacion exhaustiva de un determinado grupo de instituciones o de algun
subsector al interior del sistema cooperativo; mas bien, tiene el propdsito de
esbozar una perspectiva global del sector cooperativo mexicano, para orientar
el debate sobre los desafios y oportunidades que se presentan en su futuro. De
enfrentarse correctamente estos desafios, las contribuciones potenciales del
sector son muy importantes.



II. Principales caracteristicas de las zonas rurales en México

En la practica, es usual definir a las zonas rurales de un pais en funcién a un
numero maximo de habitantes. En el caso de México, el Consejo Nacional de
Poblacién (CONAPO) considera como localidades rurales a aquellas que tienen
un numero de habitantes menor a 2,500 personas. Una definicion mas precisa
del sector rural deberia incluir, ademas de una baja densidad poblacional, dos
criterios adicionales. Por una parte, la definicion deberia considerar el criterio de
fragmentaciéon, entendido como la distancia que existe entre la poblacion
clasificada como rural y los centros urbanos. Esto se constituye en un indicador
del acceso a los mercados y de la disponibilidad de medios de comunicacion y
de transporte, los que inciden sobre los costos de transacciones que enfrentan
sus habitantes y sobre sus oportunidades productivas. Un segundo criterio
sectorial estaria referido a la importancia relativa que el sector agropecuario y
las actividades basadas en los recursos naturales, con todas sus caracteristicas
idiosincrasicas, deben representar en una zona clasificada como rural (Perry et
al., 2005).

A partir de estadisticas oficiales contenidas en los Planes de Desarrollo de la
Secretaria de Gobernacion y de la Secretaria de Desarrollo Social (SEDESOL),
basadas en informacion generada en el Censo de Poblacién y Vivienda del afio
2000, se procede a caracterizar al sector rural mexicano, adoptandose para el
efecto el criterio de densidad poblacional definido por el CONAPO.

El area rural es compleja, por ser muy heterogénea; sin embargo, existen
algunos elementos que ofrecen un comun denominador. Debe reconocerse que
las zonas rurales mexicanas tienen un peso importante, en términos de la
proporcion de la poblacion que habita en ellas. Este peso es, sin embargo, cada
vez menor, debido a la rapida transformacion estructural que esta ocurriendo.
La poblacién rural es dispersa, fragmentada y con un alto componente indigena.
Muestra elevados indices de pobreza y de marginacion, los que resultan, en
parte, de un recurso humano poco calificado y de un limitado acceso a servicios
financieros. Esto, a su vez, conduce a elevados niveles de migracion interna e
internacional asi como a que la mujer vaya ganando mayores espacios en la
economia rural, en sustituciéon de los emigrantes, los que usualmente son
varones.

Los siguientes hechos estilizados y correspondientes datos dan evidencia de lo
qgue se acaba de sefialar. En México, el sector rural es:

Relevante
. Enla actualidad existen mas de 1,400 municipios rurales en el pais, de un

total de 2,477 municipios; es decir, lo rural representa aproximadamente
un 57 por ciento de las divisiones administrativas.
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Cerca de una cuarta parte de los hogares del pais vive en zonas rurales.

Disperso

En el afo 2000, residian 23 millones de mexicanos en 195,000
localidades rurales, muchas de ellas con severos rezagos en
infraestructura y comunicaciones. Ello arroja una densidad poblacional
promedio — para las zonas rurales — de 118 habitantes por comunidad.
En contraste, en el caso de las zonas urbanas, 63 millones de personas
vivian en apenas 364 ciudades. Esto implica una densidad poblacional
urbana promedio de 173,077 personas por ciudad. La baja densidad de
poblacién se combina con los costos fijos de la prestaciéon de servicios
financieros, para incrementar los costos por peso de las transacciones de
los intermediarios.

Se calcula que, de las 195,000 localidades rurales, un total de 95,000
constaban de solo una o dos viviendas.

Fragmentado

Pobre

De las 195,000 comunidades rurales, solo 86,000 (44 por ciento) — las
que agrupan a cerca de 12.5 millones de personas — se encuentran cerca
de una carretera.

Un total de 65,000 comunidades rurales se encuentran en situaciéon de
aislamiento; es decir, estan lejos de ciudades y de vias de comunicacion
transitables todo el afio. En ellas viven cerca de 4.6 millones de personas.
Esto aumenta los costos de transacciones para todos los participantes
en los mercados financieros, haciendo la participacion en los mismos
prohibitivamente costosa para las unidades mas pequenas.

Dos tercios de los hogares mas pobres del pais son rurales.

Practicamente todos los hogares rurales (92 por ciento) se concentran en
los dos primeros cuartiles de la distribucién del ingreso; es decir, estan en
los dos niveles mas pobres. A su vez, 74 por ciento de los hogares rurales
estan en el primer cuartil de la distribucion del ingreso (es decir, el mas
pobre). La pobreza reduce la posibilidad de acumular y poseer activos
que puedan ser ofrecidos como garantias tradicionales por los préstamos
y genera vulnerabilidades que disminuyen la capacidad de pago.

Mas de 47 por ciento de quienes laboran en el agro reciben menos de un

salario minimo. La capacidad de ahorro y de pago de préstamos es
correspondientemente limitada y los montos transados son pequefios.
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. Los alimentos son a veces mas caros en las zonas rurales que en las
urbanas, debido a elevados costos de transporte, resultado de las
deficiencias de la infraestructura, los bajos volumenes de venta y la
escasa competencia en el mercado. La estabilizacién del consumo basico
(consumption smoothing) constituye una preocupacion central para los
hogares y genera particulares demandas de servicios financieros.

. Ademas, 7 de cada 10 comunidades rurales que se encuentran cerca de
una carretera muestran un grado de marginacién de alto a muy alto. La
marginacion se mide ponderando factores como analfabetismo, nivel de
hacinamiento, tamafno de la localidad, porcentaje de la poblacién que
gana dos salarios minimos 0 menos y acceso a servicios como agua
entubada, drenajes y energia eléctrica, entre otros. La marginalidad
resulta, en parte, de la falta de acceso a los mercados financieros y se
refleja en la magnitud de las demandas y ofertas que surgen en estos
mercados.

Con recursos humanos poco calificados

. Mas de 40 por ciento de los adultos (mayores de 15 afos) son
analfabetos en las comunidades rurales, siendo las mujeres el grupo
mas afectado. Esto reduce las oportunidades de acceso a mercados.

. En las localidades rurales, 99 por ciento de los hogares tiene acceso
potencial a una escuela primaria ubicada a una distancia menor a cinco
kilbmetros, pero cerca de 8 por ciento de los nifios no asisten a la
escuela. Esto da idea de la importancia relativa que el trabajo infantil
tiene en las comunidades rurales. En muchos casos, el trabajo infantil es
parte de estrategias para hacerle frente al riesgo de no poder sostener el
consumo, en vista de las deficiencias de los mercados financieros y de
seguros (Maldonado, Gonzalez-Vega y Romero, 2002).

. Asimismo, 80 por ciento de los hogares rurales tienen acceso a centros
de educacion secundaria ubicados a una distancia menor a cinco
kilometros pero, de los que logran concluir la primaria, el 40 por ciento no
continda en la secundaria. Esto corrobora que, conforme los nifilos pasan
a la adolescencia, se intensifica su valor como mano de obra en las
labores del campo y se reduce el valor de la educacién, en vista de la
ausencia de oportunidades productivas atractivas en las zonas donde
residen.

« En las comunidades rurales, cerca de 62 por ciento de los jovenes en
edad de asistir a la escuela secundaria han abandonado los estudios,
siendo de nuevo las mujeres las mas afectadas. Esto reduce tanto sus
credenciales para competir en mercados laborales mas demandantes
como para constituirse en sujetos de crédito.
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Con un importante componente indigena

. Hay 23,000 localidades rurales donde 30 por ciento de la poblacién o mas
es indigena. De hecho, en 18,000 de esas localidades, el 70 por ciento o
mas de la poblacion es indigena. La mayoria de estas localidades se
concentran en las regiones de Chiapas, Oaxaca y Veracruz.

. [Estas poblaciones indigenas presentan mayores factores de riesgo de
salud y menor esperanza de vida, asi como limitadas oportunidades
educativas y de insercion laboral. A ello hay que anadir que los indigenas
son presa del monolinglismo, lo que los pone en desventaja frente a
instituciones publicas y privadas y el propio sistema judicial y reduce sus
posibilidades de participacion en los mercados, incluyendo los financieros.

Con altos niveles de migracion interna e internacional

. Una migracién constante y persistente del campo a la ciudad refleja el
deterioro de la vida rural al nivel econémico, familiar, social y comunitario.

. Se espera que tan solo 20 por ciento del crecimiento poblacional de los
préximos afios tenga lugar en las zonas rurales de México. Esta
importancia relativa decreciente de la poblacion dedicada a las
actividades agropecuarias, como parte del proceso de transformacion
estructural, debe ser considera a la hora de evaluar la demanda de
servicios financieros en las zonas rurales. La migracion genera, a su vez,
demandas por otros tipos de servicios, como las transferencias y
remesas.

Con un limitado acceso a servicios financieros

. Solo 13 por ciento de los hogares rurales reportan acceso a instrumentos
de depdsitos de ahorro o crédito. A su vez, sélo 2.5 por ciento de los
hogares rurales reportan tener acceso al crédito, el cual proviene
mayoritariamente (99 por ciento) de empleadores u otras personas, en
lugar de entidades financieras (bancarias o no bancarias). Este bajo nivel
de acceso al crédito aumenta la vulnerabilidad de las familias rurales,
dada la mayor volatilidad de sus ya de por si escasos ingresos.

. En general, las familias de zonas rurales se caracterizan por poseer muy
poco capital fisico. Esto les cierra el acceso al crédito y las condena a
bajos niveles de inversion y de ingreso, forzandolas en particular a reducir
la acumulacién de capital humano, para poner a los hijos a trabajar en las
labores agricolas. En este escenario, el unico capital que son capaces de
acumular con menos limitaciones es el capital social, crucial en los
esquemas modernos de microfinanzas.
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Con unaimportancia creciente del rol de la mujer

« Ante la masiva emigracion de los jovenes hacia las ciudades o hacia el
extranjero, la mujer campesina es cada vez mas importante en la fuerza
laboral del campo. Asi, alrededor de 20 por ciento de los hogares rurales
son dirigidos por una mujer.

. La disparidad de ingresos entre los hombres y las mujeres es mayor en
las zonas rurales, donde 75 por ciento de las mujeres econdémicamente
activas en el sector primario no reportan ingresos del todo. Esto se
explica en buena medida por su menor nivel de educacién y su menor
experiencia laboral, lo que las restringe a la prestacion de servicios no
remunerados dentro del hogar y la parcela. En estas circunstancias,
programas de microfinanzas que le permiten a las mujeres generar flujos
de ingresos mayores aumentan su poder en la toma de decisiones del
hogar, usualmente con una influencia positiva sobre los procesos de
formacion de capital humano y otras formas de gasto (Maldonado,
Gonzalez-Vega y Romero, 2002).

Se debe poner énfasis en dos elementos esenciales en esta vision estilizada:
por una parte, la gran heterogeneidad presente en las areas rurales, entre las
distintas regiones y al interior de las mismas, y, por otra parte, la transformacion
de los patrones de produccion que se ha venido dando, a partir de la mayor
apertura al comercio exterior, lo que ha cobrado fuerza especialmente durante la
década pasada. Es de esperar una aceleracion de estos procesos de
transformacion estructural y, por consiguiente, una rapida evolucién de las
demandas de servicios financieros en las areas rurales. Para mantenerse
competitivos, los distintos tipos de intermediarios deberan responder agilmente a
estos cambios en la demanda (Alpizar, Svarch y Gonzalez-Vega, 2006).
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[ll. Origen y caracteristicas de las formas cooperativas que operan en las
areas rurales

Diversas formas de asociacion cooperativa coexisten en los mercados
financieros rurales de México. A pesar de tener una raiz comun en su disefo
institucional, construido sobre la bases de una estructura de propiedad y de
gobierno cooperativos, estas formas tienen caracteristicas muy peculiares en
cuanto a su origen y funcionamiento. Para efectos del presente documento se
entiende por sector cooperativo a aquel que agrupa a entidades que
responden a las siguientes caracteristicas:

. Lapropiedad se encuentra atomizada en un gran numero de socios.

« La estructura de gobierno se compone de un consejo de administracién y
un consejo de vigilancia, cuyos miembros son escogidos en forma directa
o mediante delegados, bajo el principio de “un socio, un voto”, mientras
que la planta ejecutiva es seleccionada por el consejo de administracion.

Bajo esta amplia definicion, el sector cooperativo estaria conformado por los
siguientes seis subsectores: cajas populares, uniones de crédito, sociedades de
ahorro y préstamo, sociedades cooperativas de ahorro y préstamo, cajas
solidarias y microbancos (Grafico 1). Se debe precisar que las uniones de
crédito no se encuadran completamente en esta definicion, como se indicara
mas adelante.

Grafico 1
Composicion del sistema cooperativo

[ SISTEMA COOPERATIVO ]
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Préstamo (1994)
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En las secciones siguientes se presentan las caracteristicas que describen a
cada subsector en particular, con el proposito de conocer su origen, evolucion y
desempenio, las diferencias que existen entre ellos y la importancia que cada
subsector tiene en el conjunto. Comenzamos, sin embargo, citando algunos
aspectos juridicos relevantes, que han incidido significativamente en el
desarrollo del sector cooperativo en México:

1983

1985

1991

1994

2001

Es aprobada la Ley de Sociedades Cooperativas, la que contempla
unicamente dos tipos de cooperativas: las de productores y las de
consumidores. No considera a las cooperativas de ahorro y préstamo.

Se promulga la Ley de General de Organizaciones y Actividades
Auxiliares del Crédito (LGOAAC), que rige para almacenes generales
de depdsito, arrendadoras financieras, uniones de crédito y empresas de
factoraje financiero. De acuerdo a esta ley, todas las entidades citadas
deben ser autorizadas por la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico
(SHCP), a excepcion de las uniones de crédito, las que deberan tramitar
su autorizacion ante la Comision Nacional Bancaria y de Valores (CNBV).
Asimismo, autoriza a las uniones de crédito a recibir préstamos de sus
socios y de instituciones financieras.

El gobierno de Salinas de Gortari impulsa la reforma a la Ley General de
Organizaciones y Actividades Auxiliares del Crédito, mediante la que se
crea la figura juridica de sociedad de ahorro y préstamo (SAP).

El Congreso de la Unién aprueba la reforma a la Ley de Sociedades
Cooperativas, incorporando la figura de sociedades cooperativas de
ahorro y préstamo, antes no consideradas, al conjunto de entidades
autorizado.

Se aprueba la Ley de Ahorro y Crédito Popular, con el fin de ofrecer un
marco regulatorio apropiado al sector. Esta ley presenta importantes
oportunidades y desafios, de cuyo aprovechamiento y solucion dependera
en mucho el futuro del sector.

Con estos antecedentes en cuenta, a continuacion se evalia cada subsector en
forma individual y cronolégicamente, segun el afio de aparicion de cada forma
de asociacion cooperativa.
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A. Uniones de Crédito

1. Origen

Creadas a partir de 1932, las uniones de crédito tienen forma juridica de
sociedad andénima de capital variable y congregan a personas naturales y
morales bajo un vinculo comun, el que descansa en la actividad que realizan:
ganaderos, curtidores, pescadores y asi sucesivamente. También existen
uniones mixtas, que tienen socios que realizan mas de una actividad. Fincomun,
una importante organizacion de microfinanzas ahora convertida en sociedad
financiera popular, operaba inicialmente como unién de crédito y tenia 20 por
ciento de su propiedad en manos de los socios de sus servicios, los que se
ocupan en muy diversas actividades (Conde Bonfil, 2000).

Si bien las uniones de crédito tienen una estructura de propiedad atomizada, su
forma de gobierno no responde a los criterios descritos anteriormente para las
formas de asociacion cooperativa. Asi, la eleccion de sus representantes no se
realiza —en todos los casos— bajo el principio de un socio, un voto, sino mas bien
en funcion a la participacion de cada uno de ellos en el capital social. También
se diferencian de una cooperativa tradicional, definida a partir de las dos
caracteristicas descritas, en que sus socios pueden ser también personas
morales y no solamente personas naturales. Adicionalmente, las acciones
pueden ser transferidas, con la aprobacion de la asamblea de accionistas. Se
trata, entonces, de entidades que no son cooperativas puras sino mas bien un
hibrido entre una cooperativa y una sociedad anénima.

La principales funciones que cumplen las uniones de crédito son:

> Facilitar o avalar préstamos que contraten sus socios con otros
acreedores (articulo 40, capitulo Il de la LGOAAC), ademas de
proporcionar directamente servicios financieros de crédito a sus socios.

> Recibir préstamos de sus socios, de instituciones de crédito, de
proveedores y otros. A partir de reformas realizadas en 1993 a la
LGOAAC, las uniones de crédito pueden también recibir depdésitos,
exclusivamente de sus socios. Esta ultima facultad esta permitida sélo a
las uniones de crédito que han manifestado su intencion de apegarse a la
LACP vy la regulacion prudencial decretada. En caso contrario, deberian
haber dejado de captar depdsitos a partir del 1° de enero de 2006.

> Facilitar a sus socios los procesos de comercializacion en la venta de

productos o la compra de insumos. Algunas uniones de crédito brindan,
ademas, servicios de asistencia técnica.
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De lo anterior se puede establecer que las uniones de crédito se constituyeron
como entes articuladores de grupos de personas naturales y morales, con el fin
de mejorar el poder de negociacién de sus socios para la obtencién de
préstamos de organismos estatales de financiamiento y para la compra de
insumos o la venta de sus productos. Una minoria de las uniones realiza labores
de intermediacion financiera (crédito y depdsitos), mientras que la mayoria
cumplen el rol de facilitadores, para que sus socios puedan acceder al crédito —
al menos en mejores condiciones.

De acuerdo a un diagnéstico realizado por la Direccion General de Banca y
Ahorro y Direccion Adjunta de Proyectos de la Subsecretaria de Hacienda y
Crédito Publico (2000) sobre las entidades de ahorro y crédito popular, en el ano
2000, “las uniones de crédito se originaron como un mecanismo de las
empresas del sector formal para obtener financiamiento de la banca comercial y
de desarrollo, con una tasa de interés favorable”, a partir de un mayor poder de
negociacion.

2. Evolucién

Las uniones de crédito han crecido rapidamente luego de la caida del Banco
Rural (Banrural), a principios de la década de los afios noventa, cuando el
Estado buscé fomentar la participaciéon de las uniones de crédito agricolas,
facilitandoles el acceso a recursos financieros. Asi, entre 1990 y 1996, se
crearon 362 nuevas uniones de crédito, mas del doble de las 142 que se habian
creado desde su inicio, entre 1932 y 1989 (Mufioz, Santoyo y Altamirano, 2002).

Este crecimiento explosivo durante los noventas, apoyado primordialmente con
recursos de Nacional Financiera (Nafin), no fue bien administrado en la mayoria
de los casos y se tradujo, afios mas tarde, en elevadas tasas de mora. Esto
determiné el cierre de muchas entidades del subsector. Segun sefala el Informe
de la CNBV, a diciembre de 2005 se encontraban operando 173 uniones de
crédito, de la cuales aproximadamente 45 se encontraban en proceso de
depuracion en tanto que se habian revocado 234 autorizaciones.

La prohibicibn de captar recursos del publico establecida en un principio,
sumada a la falta de incentivos para la captacion que resultaba del acceso a
dinero fécil, hizo que la mayoria del financiamiento de las uniones provenga de
crédito de entidades de primer y segundo piso. Entre estas ultimas tenemos a
NAFIN, Banrural y FIRA. A diciembre de 2005, sélo 19 uniones de crédito, de un
total de 127 que reportaron su informacién a la CNBV, registraron saldo en la
cuenta de captaciones directas del publico. De acuerdo al referido informe de la
CNBYV, la principal fuente de financiamiento se halla en la cuenta denominada
‘préstamos de socios” (con 64 por ciento), mientras que 29 por ciento de los
fondos provenian de entidades financieras de primer y segundo piso.
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Los préstamos de socios son una figura atipica en un intermediario financiero,
aunque los pasivos con socios no lo son en organizaciones cooperativas, porque
no son formalmente depdsitos ni tampoco son capital social. Desde esta
perspectiva, algunas uniones de crédito se parecerian a una asociacion rotativa
de ahorro y crédito (conocida como ROSCA en la literatura), semejante a una
tanda mas sofisticada y con capacidad de atraer fondos externos.

3. Desempeiio

De la informacion reportada al ente regulador — a diciembre de 2005 — por 127
uniones de crédito se desprende que, al interior del subsector, el desempefio es
muy heterogéneo. Esta diversidad de resultados parece ser principalmente
consecuencia de las marcadas diferencias que existen en cuanto a tamafo.
Para una mejor evaluacion, la CNBYV clasifica a las uniones de crédito en cuatro
niveles, segun el monto de los activos (Tabla 1).

Tabla 1
Clasificacién de las uniones de crédito por la CNBV segun el monto de los activos
Diciembre de 2005
. . . Participacion en el activo
Nivel Criterio (1) Numero de UC del sector (%)
I Activos > 200 20 69.1
Il 100 < Activos < 200 17 13.8
1 50 < Activos < 100 23 9.3
I\ Activos < 50 67 7.8
Total 127 100.0

(1) En millones de pesos
Fuente: Boletin Estadistico de Uniones de Crédito de la CNBV, a diciembre de 2005.

Segun se observa, el 52 por ciento (67 entidades) corresponden al nivel IV (las
mas pequefas), con activos menores a 50 millones de pesos. Estas participan
con solo 7.8 por ciento del total de los activos del subsector. En contraste, las
uniones del nivel | (las mas grandes), con mas de 200 millones de pesos en
activos cada una, son 20 entidades cuya participacién en el monto de los activos
es 69 por ciento. Se debe hacer notar que, respecto a la informacién contenida
en el Boletin a junio de 2005, el numero de entidades del nivel | ha disminuido
de 25 a 20. Esto puede deberse a causas que van desde problemas en la
generacion de informacién financiera oportuna hasta su salida del mercado.

Existen, en efecto, diferencias importantes en cuanto a tamano entre unas
entidades y otras. Asi, por ejemplo, UCIALSA (Coahuila), es la mas grande y a
junio de 2005 tenia un volumen de activos de 2,834 millones de pesos, mientras
que la mas pequena, UCAICH (Chiapas), tenia activos por 3.1 millones de
pesos. Estas diferencias no se han traducido, sin embargo, en una excesiva
concentracion en el subsector.
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Al contrario, este subsector muestra un bajo grado de concentracién, ya que las
cinco uniones de crédito mas grandes representan apenas el 30 por ciento del
total de los activos. Esto corresponde a un indice de Herfindahl para el subsector
de 460, lo que indica que este mercado es competitivo.> No obstante, se
advierte una cierta concentracion geografica en el Distrito Federal, Estado de
Meéxico, Nuevo Leodn y Veracruz, donde se encuentran operando 40 por ciento
de las uniones de crédito (Cotler, 2003).

Gréfico 2
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Fuente: Elaboracién propia con informacién del Banco de México

® El indice de Herfindahl se calcula como la sumatoria del cuadrado de las cuotas de mercado
del universo de empresas participantes. El indice estd comprendido en el rango de 0 a 10,000.
Entre 0 y 1,000 el mercado es considerado competitivo; es moderadamente concentrado para
un indice entre 1,000 y 1,800 y cuando éste es mas de 1,800, el mercado es altamente

concentrado.
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Para una mejor comprension del subsector de las uniones de crédito, a
continuacion se presentan algunas cifras e indicadores relevantes:*

« Las uniones de crédito del nivel | (las mas grandes) concentran a 109 mil
socios, de un total de 166 mil; es decir, agrupan a 65 por ciento de los
socios. Las de la categoria IV (las mas pequefas) tienen alrededor de 20
mil socios en su conjunto (12 por ciento del total).

. En promedio, a diciembre de 2005, el indice de mora del subsector de
uniones de crédito, definido como la cartera vencida como proporcion de
la cartera total, es 5.2 por ciento (Grafico 2). Este indicador de
desempeio muestra una amplia dispersion, ya que existen algunas
entidades de este tipo que tienen el 100 por ciento de la cartera en mora.
Ademas, histéricamente se observa una drastica reduccion en el indice
de mora, la que parece haberse consolidado en los ultimos afos,
correspondiendo a los cambios en las expectativas de la supervision
prudencial. Muchas autorizaciones fueron, incluso, revocadas.

Gréfico 3
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Fuente: Elaboracion propia con datos del Banco de México

* Elaborado a partir de la informacién contenida para 127 uniones de crédito en el Informe a
diciembre de 2005 de la CNBV
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El margen financiero, medido como la diferencia entre el rendimiento del
activo productivo (14.4 por ciento) y el costo del pasivo oneroso (10.9 por
ciento), se encontraba en 3.5 por ciento a diciembre de 2005 (Gréfico 3).
Histéricamente, éste es un nivel comparativamente bajo, si bien el
margen financiero se ha mantenido por debajo de 10 puntos
porcentuales, mientras que las tasas de interés activas se han movido
principalmente con las tasas de interés pasivas.

El 31 por ciento de los socios (52 mil) reciben algun tipo de crédito, con
un importe promedio de préstamo de 238 mil pesos. Sorprende la
proporcion relativamente baja de deudores, dados los propédsitos con que
las uniones de crédito fueron creadas.

El 46 por ciento de la cartera bruta esta respaldada con garantia
hipotecaria, 45 por ciento con algun otro tipo de garantia y 9 por ciento no
cuenta con ninguna garantia. Asi, incluso en el caso de las uniones de
crédito, creadas para facilitar el acceso al crédito de los productores, las
garantias tradicionales constituyen el mecanismo mas frecuente para
hacer posibles las transacciones financieras.

Grafico 4
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Fuente: Elaboracion propia con datos del boletin de la CNBV a diciembre de
2005. Nota: excluye a UCIALSA, para una mejor presentacion del grafico. Esta
entidad reporta, a la misma fecha, 2.833 millones de pesos en activos y cero por
ciento de mora.
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Grafico 5

Uniones de crédito
Relacion de tamafio de activos y eficiencia operativa
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Fuente: Elaboracién propia con datos contenidos en el boletin de la CNBV a diciembre
de 2005

Entre las uniones de crédito mas pequenas se encuentra el grueso de las
que tienen un mayor porcentaje de la cartera en mora si bien, por su
menor tamafio, los montos involucrados no son tan importantes (Grafico
4). En cierta medida esto sorprende, porque muestra que no se estan
aprovechando las ventajas de informacion y de cumplimiento de contratos
que caracterizan a los grupos pequenos. Este resultado sugiere que
algunas de estas uniones pequefas fueron creadas simplemente como
instrumentos para la captura, por un grupo pequefo de socios, de las
rentas asociadas con muchos de los programas estatales de crédito
(rent- seeking). Este resultado también podria reflejar el mayor interés de
las autoridades prudenciales en exigir un comportamiento prudente y, en
consecuencia, cancelar autorizaciones de las uniones de crédito mas
grandes en problemas, en vista de las complicaciones potenciales que la
mala calidad de la cartera puede presentar cuando los montos
involucrados y el numero de socios son considerables.

Entre las uniones de crédito mas pequenas se encuentra el grueso de las
que muestran una menor eficiencia operativa, entendida como el ratio
entre el gasto administrativo y el activo promedio (Grafico 5). En
contraste con el anterior, este resultado no sorprende, por la influencia de
los gastos fijos en el total y la presencia de economias de escala.
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. Aproximadamente 40 uniones de crédito se dedican a actividades
agropecuarias. Esto podria ser resultado de esfuerzos por superar la
limitada oferta de crédito en el agro. Otro rubro importante es la
construccion, actividad que caracteriza a alrededor de 15 entidades que la
financian. Este sector usualmente posee ventajas en aportar las garantias
necesarias para obtener préstamos.

Por volumen de activos, la segunda union de crédito en tamafo es Alpura, con
una participacion en el conjunto de 6.2 por ciento del activo total del subsector.
Lejos de ella y como la mas grande — con el 16 por ciento de participacion en el
mercado — se encuentra UCIALSA. Por su importancia, véase recuadro 1 para
una descripcion de esta ultima union de crédito.

Recuadro 1. Uni6én de Crédito Industrial y Agropecuario La Laguna
(UCIALSA, 1949)

Ubicada en el Estado de Coahuila, esta unién de crédito atiende a productores de
leche con servicios de ahorro y crédito, comercializacién y asistencia técnica. La
unién, con sus 501 socios, es proveedora del insumo basico al Grupo Lala. Debido a
la generacion de flujos de ingreso diario y por las economias de escala en el
procesamiento aunque no en la produccidn de leche, el sector lacteo muestra
ejemplos exitosos de formas de asociacidén cooperativa grandes en varias partes del
mundo. Al mes de agosto de 2002, la cartera de UCIALSA tenia 201 préstamos (para
menos de la mitad de los socios), con un importe promedio de 6.2 millones de pesos.
Segun el reporte de Fitch Ratings, a junio de 2004, la cartera de crédito se financiaba
en un 70 por ciento con recursos del FIRA y otros organismos estatales y en un 30
por ciento con recursos propios. La calificadora advierte una concentracién riesgosa
del 60 por ciento de su patrimonio en un solo préstamo. Del mismo reporte se infiere
que el monto de los cuatro mayores préstamos supera el importe total del patrimonio.
Fitch también indica que existe un elevado riesgo por la concentracién geografica de
los productores, riesgo sistémico al que se encuentran expuestas la mayoria de las
organizaciones de esta naturaleza. A pesar de los riesgos apuntados, UCIALSA no ha
presentado cartera vencida por varios afnos. Esto posiblemente refleje los incentivos
compatibles entre los socios y la permanencia de una organizacién exitosa. El
reducido numero de socios y de quienes obtuvieron crédito sugiere que las uniones
de crédito a veces son un instrumento para que pequefos grupos puedan acceder a
fondos que otorga el Estado a través de la banca comercial.

En su informe a diciembre de 2005, la CNBV senala que, en el ano comprendido
“‘entre diciembre de 2004 y diciembre de 2005, el desempefio de las uniones de
crédito se caracterizd por un mejoramiento de la calidad de activos; sin embargo,
se observo una disminucién en los aspectos de rentabilidad, de productividad y
de eficiencia operativa asi como un menor coeficiente de capital” (p. 40). Esta
afirmacion se basa en los indicadores que se muestran en la Tabla 2. La
aseveracion contenida en el informe de la CNBV delata la fragil situacion del
subsector, pese a que este documento incorpora solo la informacion financiera
de las entidades que reportaron su informacién y que se presume son aquellas
que tienen una mejor situacién financiera.
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Tabla 2

Indicadores de 127 uniones de crédito
(En porcentajes)

Indice de Cobertura Eficiencia Capital /
. de Cartera  ROA ROE MIN ) (Cartera +
Morosidad . Operativa
Vencida Valores)
Diciembre 2005
Total 5.2 38.3 (2.5) (15.2) 3.9 6.1 19.8
Nivel | 1.7 52.8 1.2 9.7 7.1 5.2 15.4
Nivel Il 8.8 22.0 (1.2) (6.0) 6.4 5.8 22.6
Nivel Il 12.7 384 (29.0) (141.7) (27.2) 7.6 23.9
Nivel IV 19.1 43.0 (6.3) (15.9) 2.9 12.3 49.6
Diciembre 2004
Total 6.1 35.6 (1.4) (8.3) 4.5 5.8 20.7
Nivel | 1.6 41.3 (0.4) (3.6) 5.5 5.0 15.9
Nivel Il 9.9 22.3 (3.4) (17.0) 0.4 5.9 20.3
Nivel I 15.8 40.4 (2.3) (10.1) 3.4 6.7 28.4
Nivel IV 23.2 41.1 (4.4) (10.8) 6.2 12.0 55.3

Fuente: Boletin estadistico de uniones de crédito de la CNBV, a diciembre de 2005.
ROA = utilidad neta / activos totales. ROE = utilidad neta / capital contable.

MIN = margen financiero / activos productivos.

Eficiencia operativa = gastos de administraciéon y promocion / activo total.

Otro elemento a considerar es que el informe de la CNBV compara la
informacion de dos grupos distintos de entidades. Asi, la mejora en los
indicadores de calidad de cartera refleja principalmente el proceso de
depuracién y no unicamente una mejora en el tiempo del grupo que se
mantiene. Estos cambios en la estructura del subsector dificultan la evaluacién
de su evolucion. Los cambios también destacan la labor de las autoridades
prudenciales, en un pais en el que la salida de entidades del mercado es poco
usual. A la dificultad anterior se debe afiadir un elemento adicional, que enturbia
aun mas el analisis: la incertidumbre sobre la veracidad de la informacion. Tanto
la legislaciéon como los esfuerzos de las autoridades avanzan solo gradualmente
en la busqueda de mejores marcos de informacion, un ingrediente central en el
progreso de los mercados financieros.

El proceso de depuracion posiblemente también influyd en los cambios
observados en la rentabilidad, la que a diciembre de 2004 era universalmente
negativa — en promedio — para todas las categorias de tamafo. Un afo
despueés, contrasta el claro mejoramiento para aquellas uniones de crédito mas
grandes que todavia permanecen en el mercado (I y Il) — incluso con
rentabilidad positiva para las de categoria | — con el deterioro de la rentabilidad
de las mas pequefias, en particular las de categoria Ill. Para el conjunto, la
rentabilidad desmejora, a la vez que, de acuerdo a calculos realizados sobre la
base de informacion publica, el margen financiero ha mantenido una tendencia
descendente desde el mes de diciembre de 2002 (Grafico 3).
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A pesar de la antigiedad de las uniones de crédito, de los esfuerzos de caracter
regulatorio y del apoyo financiero recibido de parte del Estado, a través de lineas
de crédito y operaciones de redescuento, el subsector muestra un bajo nivel de
cobertura (outreach) y, en la mayoria de los casos, las entidades han
demostrado no ser auto-sostenibles. En efecto, el cierre de muchas de ellas
confirma esta aseveracion. A la vez, debe resaltarse que la mayoria no cumplen
funciones de intermediacion financiera propiamente dichas, dado que la
captacion de depodsitos es muy limitada. Entre las multiples causas para que se
hayan producido estos resultados, encontramos las siguientes:

. Incentivos inadecuados. El fomento estatal premiaba la colocacién y no
la recuperacion de los fondos desembolsados. En muchos casos, las
uniones se crearon simplemente como mecanismos para capturar las
rentas incorporadas en los programas estatales. Ademas, por razones
semejantes, estas entidades no tenian incentivos para captar depdsitos
del publico, debido a la facilidad para acceder a fondos del Estado o de
otras fuentes. Hasta recientemente, la débil regulacién prudencial no
responsabilizaba a estas entidades por la calidad de su cartera.

. Concentraciéon del riesgo. La concentracion del financiamiento en una
actividad econdémica en particular asi como la concentracion geografica
de los socios hacen que este tipo de entidades sean muy vulnerables a
shocks sistémicos adversos. Asi, el excesivo énfasis en el crédito agricola
(o de otro tipo, pero siempre muy especializado), elimina la posibilidad de
diversificar el riesgo, elemento central de la intermediacién financiera.
Cuando este tipo de shocks se presentan, se observa un resultado
catastrofico.

. Baja rentabilidad. El objetivo de las uniones de crédito ha sido la
cobertura de los costos operativos, para asi prestar servicios a sus socios
al menor costo posible. Este enfoque no considera, sin embargo, que los
excedentes son necesarios para poder innovar y aumentar la
competitividad de la entidad, para facilitar su crecimiento, para permitir la
acumulacion de reservas que le permitan sobrevivir eventos adversos y
para ofrecer incentivos atractivos a todos los participantes en sus
actividades.

En conclusién, las uniones de crédito han tenido un alcance muy limitado en el
proposito de llevar servicios financieros al campo. De hecho, su disefio se
concentra en servicios de crédito. En palabras de Cotler (2003) “en su estado
actual estas instituciones, en general, son muy fragiles y poco viables”. La
permanencia de este subsector esta seriamente condicionada a la continuidad
del flujo de recursos obtenidos de entidades estatales de segundo piso, aun en
el caso de aquellas uniones de crédito que muestran un relativo mejor
desempeinio.
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B. Cajas Populares

1. Origen y evolucién

Las primeras cajas populares se crearon a partir del afio 1951, con el impulso de
la Iglesia Catolica. Este proceso fue significativo en México, porque
representaba la introduccion de mecanismos de crédito no creados por el
Estado, el que desde esa época dominaba, directa e indirectamente, la oferta de
servicios financieros en las areas rurales. Mas tarde, en 1964, se conformé la
Confederacion Mexicana de Cajas Populares (CMCP), para aglutinar al sector
a través de siete federaciones.

A principios de la década de los afos setenta, varias cajas pasaron del trabajo
voluntario a un proceso de contratacidon de profesionales para su administracion,
lo que en corto tiempo se tradujo en un crecimiento acelerado. En la década de
los afos ochenta se destacd un sector de cajas que habian crecido rapidamente
y que, en forma individual, tenian mas de 5,000 socios cada una. Varias de
estas cajas, entre ellas Caja Libertad, decidieron no continuar siendo parte de la
Confederacion, porque los servicios que esta ultima ofrecia no cubrian sus
necesidades ni respondian a sus expectativas (Mufioz, Santoyo y Altamirano,
2002).

En 1991, con la creacion de la figura juridica de sociedad de ahorro y préstamo
(SAP), las 234 cajas que operaban afiliadas a la Confederacion expresaron su
intencidén de formar una sola SAP. Debido a diferencias ideoldgicas internas, el
proceso de solicitud de autorizacién para funcionar como una sola entidad se fue
debilitando. Tres afios mas tarde, con la introduccion de la figura de cooperativa
de ahorro y préstamo (CAP), muchas cajas populares optaron por convertirse en
CAP, abandonando el proyecto de crear una gran SAP.

La conversién a una de las dos nuevas formas juridicas produjo un desbande de
entidades, lo que causo6 una perdida de tamano e importancia del subsector de
cajas. Segun Rojas (2003), aquellas que no se adscribieron a ninguna de estas
formas, cuyo numero a principios del 2002 se estimaba entre 150 y 200,
presumiblemente se mantuvieron sin registro legal o continuaron actuando bajo
las figuras de asociaciéon o sociedad civil. Como sefiala el mismo autor, “se
calcula que la membresia de estas cajas "independientes" debe ubicarse entre
los 300 y 350 mil socios. Un reducido numero de estas cajas se hallan
incorporadas en la Asociacion Nacional de Uniones Regionales de
Cooperativas (ANURCO), creada en 1993, mientras que el resto, la mayoria, no
estan integradas a ningun organismo de integracion de segundo o tercer grado”
(p. 308).

27



Un hecho que tuvo un impacto muy negativo en el desarrollo de este subsector
en particular, pero que ademas tuvo profundas repercusiones para el resto del
sistema cooperativo, fue la estafa cometida por José Ocampo Verdugo, en la
sociedad cooperativa denominada Caja Popular “El Pacifico”, fundada en 1996,
también conocida como cajas “JOV”. Cerca de 170,000 depositantes, en 24
estados del pais, fueron atraidos a esta caja por tasas de interés nominales que
llegaban al 45 por ciento pasiva y que se traducian en elevadas tasas en
términos reales (la tasa de inflacion no superaba el 10 por ciento anual). En
1999, los problemas de solvencia en las cajas “JOV” eran muy evidentes y
determinaron su cierre en el afio 2000.

2. Desempeio

El subsector de cajas populares se muestra débil y poco cohesionado, luego de
que varias cajas se constituyeran en SAP o CAP, habiendo quedado la mayoria
de entidades operando en forma casi aislada, como sociedades o asociaciones
civiles.

Debido a la falta de informacion sobre estas entidades, no se puede profundizar
el analisis del subsector, pero algunos expertos consideran que, por su origen
comun, su desempefio es comparable al de las CAP. Es posible, sin embargo,
que se haya dado un proceso de auto-seleccion, con la transformacién de las
entidades con mas inclinacion hacia la intermediacion financiera regulada y con
terceros y dispuestas a cumplir los criterios mas exigentes. Entidades con
menos vocaciéon de expansion habrian continuado operando conforme al
sistema anterior.

C. Sociedades de Ahorro y Préstamo (SAP)

1. Origen

En 1991 se cred la figura juridica de Sociedad de Ahorro y Préstamo (SAP), en
un intento de formalizar el sistema de las cajas populares. Segun especifica la
LGOAAC que dio origen a su creacion, la autorizacién del funcionamiento de
una SAP debia ser emitida por la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico
(SHCP) y su regulacién y supervision prudencial estaria a cargo de la CNBV.

Los requisitos minimos establecidos para solicitar la autorizacion de

funcionamiento de una SAP fueron el contar con al menos 500 socios y con un
patrimonio igual o mayor a medio millén de ddlares, segun el tipo de cambio de
la época. Se conoce que, de un total de 200 solicitudes que recibié la SHCP, tan
solo se aprobaron 20 SAP. La Tabla 3 muestra una lista de las organizaciones
aprobadas y su situacion actual.
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Tabla 3

Sociedades de ahorro y préstamo
Razon Social Nombre Corto Status Fecha d(.e,
Actualizacion

1 [Caja de Ahorro de Los Telefonistas, S.A.P. Caja Telmex En operacién 4/17/2000
2 |Caja Popular Mexicana, S.A.P. La Caja Popular En operacién 4/17/2000
3 |Caja Cd. del Maiz, S.A.P. Cd. del Maiz En operacién 4/17/2000
4 [Crédito Ahorro del Noroeste, S.A.P. Crédito y Ahorro Revocada 4/17/2000
5 |Caja Crescencio A. Cruz, S.A.P. Crescencio A. Cruz |En operacién 4/17/2000
6 |Fomento LatinoAmericano, S.A.P. Fomlat Revocada 8/5/2002
7 |Caja Gonzalo Vega, S.A.P. Gonzalo Vega Revocada 2/12/2002
8 |Caja Inmaculada, S.A.P. La Inmaculada En operacion 4/17/2000
9 |Caja Libertad, S.A.P. La Libertad Revocada 2/12/2002
10 [Caja la Monarca, S.A.P. La Monarca En operacion 4/17/2000
11 [Multicaja, S.A.P. Multicaja Revocada 3/4/2003
12 |Caja Real del Potosi, S.A.P. Real del Potosi En operacién | 4/17/2000
13 |Servicaja, S.A.P. Servicaja En operacién | 4/17/2000
14 |Sigma Inversora, S.A.P. Sigma En operacién | 4/17/2000
15 |Caja Sta. Maria de Guadalupe, S.A.P. Sta. Ma. de Gpe En operacién 4/17/2000
16 |Unicaja, S.A.P. Unicaja Revocada 4/17/2000
17 |Caja Chihuahua, Sociedad de Ahorro y Préstamo Chihuahua Revocada 2/12/2002
18 [Credicaja, Sociedad de Ahorro y Préstamo Credicaja Revocada 2/12/2002
19 [CANAFO, Sociedad de Ahorro y Préstamo CANAFO Revocada 2/12/2002
20 |Sistema Padildect, Sociedad de Ahorro y Préstamo Sistema Padildect |Revocada 2/12/2002

Fuente: Secretaria de Hacienda y Crédito Publico

2. Evolucién

Para el ano 1994, las SAP se habian federado en torno a la Asociacion
Mexicana de Sociedades de Ahorro y Préstamo (AMSAP), a pesar de que la
referida ley no contemplaba la posibilidad de conformar una federacién. Segun
Rojas (2003), a finales de 1998, la AMSAP integraba a 12 SAP, con presencia
en 29 estados (con excepcion de Chiapas, Querétaro y Baja California Sur). El
conglomerado contaba con 131 oficinas y un total de 508 mil socios y sus
activos totales ascendian a mas de 4,100 millones de pesos.

Este subsector se vio muy afectado, sin embargo, en 1999, cuando la SHCP
revocod la autorizacion para operar a la SAP Crédito y Ahorro del Noroeste,
conocida como “El Arbolito”; por presentar serios problemas financieros, que
estaban asociados a un presunto lavado de dinero. La referida entidad operaba
en los estados de Baja California, Baja California Sur, Jalisco, Sinaloa y Sonora.
Era la mas grande en cuanto al monto de activos y se encontraba entre las
primeras en cuanto al numero de socios, con mas de 42,000 depositantes de
diverso tamafo. Este hecho y otros similares debilitaron ostensiblemente la
confianza en este subsector, en un momento en que se encontraba en plena
gestacion.
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Recuadro 2. Caja Popular Mexicana (1954; como SAP desde 1995)

La Caja Popular Mexicana se crea a partir de la fusion de 61 entidades, entre
organizaciones de primer, segundo y tercer nivel. Su estructura administrativa es
descentralizada, compuesta por una oficina corporativa, 6 oficinas regionales, 27 plazas y
331 sucursales. Cuenta con mas de un millén de socios y diez mil millones de pesos en
activos. Su presencia en el area rural, aunque representa un porcentaje menor de la
cartera total debido al gran tamafio de la institucion, es extensa. Recientemente, junto al
Consejo Mundial de Cooperativas de Ahorro y Crédito (WOCCU), la Caja ha puesto en
vigencia el programa denominado “semilla cooperativa”, con el propésito de lograr una
mayor penetracion en el area rural. Al momento del trabajo de campo para este estudio, el
programa se encontraba aun en una fase experimental. De igual manera, la Caja tenia
firmado un convenio con FIRA, para el redescuento de cartera de crédito, habiendo
descontado durante los primeros cinco meses del 2005 un importe de 240 millones de
pesos, beneficiando a mas de 10 mil productores (Revista “Patrimonio” de CPM, volumen
17, nimero 22, junio de 2005).

Segun su propio sitio en la internet, la Caja prioriza los servicios de ahorro en tanto que el
crédito se muestra al publico como un “servicio adicional”. Por lo mismo, la Caja ha
demostrado mayor éxito en captacion de ahorros que en colocacion de crédito, aunque
han estado desarrollando durante los ultimos afos una gama mayor de productos
crediticios. Sin embargo, actualmente los servicios de crédito en varias regiones aun se
basa en la tradicional tecnologia proporcional. Esta tecnologia de crédito esta empleada
en la Plaza Valle de México (Estado de México), visitada por los investigadores de OSU,
En su forma mas restrictiva esta tecnologia presta a una proporcién de dos a uno,
llegando a una proporcion maxima de cuatro a uno. Esta tecnologia limita los montos
maximos de crédito a los que los socios pueden acceder, hecho que con frecuencia ha
generado un exceso de liquidez en la organizacion. Esa metodologia crediticia es poco
util en particular para los clientes microempresarios. Sin embargo, la Caja tiene una
mezcla importante de productos crediticios en su gran gama de oficinas regionales y
sucursales, y cada vez mas plazas estan empleando una tecnologia que se basa en una
evaluacién de la capacidad de pago del solicitante. Para mejorar sus procesos crediticios
a nivel central, la Caja ha incorporado un nuevo sistema de evaluacién paramétrica de
credit-scoring denominado Ratios, disefiado por WOCCU.

La extensa red de sucursales de Caja Popular Mexicana puede constituirse en un
elemento crucial para continuar el proceso de expansion, al igual que el buen
posicionamiento de la Caja en el mercado. La entidad ha sabido manejar razonablemente
el tema de gobernabilidad mediante un proceso de seleccion de directores que es
participativo y transparente y que esta acompanado de un programa de capacitacion,
aunque todavia existen retos importantes en transparencia de informacion institucional. A
la vez, durante los ultimos afios la Caja ha trabajado para lograr un equilibrio entre
gerencia profesional (lo cual requiere cierto grado de estructura centralizada) y los valores
cooperativistas de participacion local, aunque todavia existe cierta concentracion del
poder en la oficina corporativa, o que puede impedir la toma de decisiones agiles. Las
distintas regionales, sucursales y también plazas se han articuladas recién, lo cual lleva
consigo una serie importante de retos para consolidarse; sin embargo, seguir
desarrollando productos crediticios mas sofisticados y basados en las necesidades y
capacidades reales de sus clientes, sigue siendo un tema crucial para la competitividad
de la Caja a nivel nacional.
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3. Desempeiio

Actualmente, el subsector de las SAP es liderado por la Caja Popular Mexicana,
con un numero de socios que se encuentra alrededor de un millén. Le siguen, de
lejos, la Caja Real del Potosi y la Caja Inmaculada, con un niumero de socios, a
finales de 2002, de 73 mil y 45 mil, respectivamente. Los socios de Caja de los
Telefonistas y Caja Cresencio sumaban 25 mil a la misma fecha, en tanto que el
resto de las SAP eran muy pequefas, con un numero de socios que no
superaba los 2 mil (Cotler 2003). Estas cifras muestran el elevadisimo grado de
concentracion que existe en una sola entidad. Es interesante hacer notar que las
tres SAP mas grandes concentran sus operaciones en cinco estados: San Luis
Potosi, Aguascalientes, Guanajuato, Querétaro y Zacatecas, aunque la Caja
Popular Méxicana tiene cobertura nacional (con excepciones en el extremo sur y
extremo norte). Esta es la misma zona de influencia de Cooperativa Libertad, la
que en 1997 se transformé de SAP a su actual figura juridica (Cotler 2003).
Llama la atencion que las cooperativas se aglomeren en una misma region,
fendmeno similar al que sucede en Bolivia, donde aproximadamente el 70 por
ciento del sistema cooperativo se concentra en dos de los nueve departamentos
(Santa Cruz y Cochabamba).

Sobre las bases construidas por AMSAP, en 2002 se cred la Federacion
Mexicana de Entidades de Ahorro y Crédito Popular (FMEAC), la que
actualmente aglutina a ocho entidades, entre las que se encuentra la Caja
Popular Mexicana. Véase el recuadro 2, para una breve descripcion de la
importancia de esta ultima entidad.

Segun informa la SHCP, a diciembre de 2005 sélo quedaban nueve SAP en
operaciéon, dado que se habian revocado once autorizaciones. El desempefio de
las que aun se encontraban funcionando muestra una expansion acelerada,
especialmente durante los afios 2003 y 2004, con tasas anuales de crecimiento
de 25 y 26 por ciento, respectivamente. A este hecho se suman dos tendencias
de largo plazo: una, la caida del indice de mora de 12.7 a 5.8 por ciento, entre
enero de 1997 y diciembre de 2005 (Grafico 6), con un leve retroceso durante el
ultimo cuatrimestre, y otra, la estabilizacién del margen financiero (la diferencia
entre el rendimiento de activos productivos y el costo de pasivos onerosos), en
10 por ciento, entre finales de 2002 y mediados de 2005, luego de haber venido
en aumento los afios previos. El ultimo semestre de 2005, el margen financiero
ha continuado cayendo, hasta situarse en 7.9 por ciento a diciembre de 2005, a
raiz posiblemente del aumento de la cartera en mora para este periodo (Grafico
7). Ambos elementos, el control del indice de mora y la reduccion del margen
financiero, podrian ser el resultado de la depuracion del sistema, con la salida
de las entidades a las que se revocd la autorizacion de funcionamiento.
Adicionalmente, un elemento que no se debe perder de vista es que los signos
de salud financiera que muestra el subsector estan muy influidos por el
importante peso relativo que tiene la Caja Popular Mexicana.
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Grafico 6

Sociedades de ahorro y préstamo
Cartera e indice de mora
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El subsector de las SAP representa una diversidad importante en cuanto a
tamano, desempeno, y alcance de organizaciones. La Caja Popular Mexicana ha
resuelto algunas de las deficiencias del sector, en particular su alcance rural
limitado, pero muchas de las SAP siguen sin una presencia significativa en las
areas rurales y mas bien sus operaciones estan concentradas en areas urbanas.
Por tanto, los dos propdsitos con los que nacio la figura de SAP, que fueron
formalizar el sector de las cajas populares y estimular y difundir entre la
poblacion rural y semiurbana la cultura del ahorro, sigue siendo un gran reto
para muchas de las SAP en México. La inhabilidad de las SAP de lograrse en
general una expansién ambiciosa hacia el campo tiene que ver con una falla de
tipo regulatorio, que pudo deberse a lo siguiente.

. Desconocimiento del sector por parte del regulador, lo que, entre otras
formas, se manifiesta en la imposiciéon de elevados montos de capital
minimo. Pocas entidades estaban en condiciones de cumplir con los
requisitos exigidos.

. Asimetrias regulatorias creadas en el proceso, que se evidencian en
que las SAP no sodlo debian incurrir en un costo derivado de la
supervision sino que ademas quedaron imposibilitadas de realizar
algunas funciones, entre ellas: otorgar crédito hipotecario y la cobranza
de servicios basicos. Lo ir6nico es que otras entidades que no se
sujetaron a la regulacion continuaron prestando estos servicios en el
mercado.

Las desventajas de la conversion a SAP, en vista de las asimetrias creadas, la
dificultad de acceder a una autorizacion por los niveles minimos de capital
impuestos y los casos de fraude que se produjeron a su interior desincentivaron
al resto de entidades a acogerse a la regulacién mediante la figura en cuestion.
Este fue el caso de Caja Libertad que, después de un corto tiempo de haber
funcionado como SAP, decidio tramitar su conversion a cooperativa de ahorro y
préstamo.
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D. Cooperativas de Ahorro y Préstamo

1. Origen

De acuerdo con la Ley General de Sociedades Cooperativas (1983), inicialmente
las cooperativas podian ser de dos tipos:

. de consumidores de bienes o servicios o ambos
. de productores de bienes o servicios o0 ambos

En 1994 se autoriz6 a las cooperativas a dedicarse a la intermediacion
financiera, otorgandoles facilidades para su constitucion y registro. Esta
situacion hizo que muchas de las cajas populares que no pudieron obtener su
autorizacion como SAP decidieran constituirse en sociedades cooperativas de
ahorro y préstamo (CAP). Esto condujo a un mayor debilitamiento vy
fragmentacion de la Confederacion Mexicana de Cajas Populares, al haberse
profundizado el proceso de dispersion del sistema iniciado con la creacién de las
SAP.

Entre los principales elementos del disefio institucional de las cooperativas de
ahorro y préstamo se tiene lo siguiente (Mufioz, Santoyo y Altamirano, 2002):

. Se pueden constituir con al menos cinco socios

. Su fondeo es a partir de depdsitos de sus socios, aunque eventualmente
reciben crédito de las federaciones

« Priorizan el ahorro

. Los limites al crédito se fijan bajo el criterio de reciprocidad

. Las federaciones se encargan de realizar evaluaciones periédicas

2. Evolucion

A la fecha no se conoce con precision el nimero exacto de cooperativas de
ahorro y préstamo existentes en México, por una falta de registro; sin embargo,
se estima que existen entre 500 y 600 entidades de este tipo, con alrededor de
un millén de socios, un numero aproximado de federaciones que se situa entre
20 y 25 y dos confederaciones nacionales: la Confederacién Nacional
Mexicana de Cooperativas de Ahorro y Préstamo (1996) y la Confederacion
de Cooperativas de Ahorro y Préstamo de los Estados Unidos Mexicanos
(1999). De todas las cooperativas, la mas grande es Libertad, con mas de medio
millén de socios (Rojas 2003). El recuadro 3 presenta una breve descripcion de
esta importante organizacion.
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Recuadro 3. Cooperativa de Ahorro y Préstamo Libertad (1960)

La Cooperativa de Ahorro y Préstamo Libertad comenzé a funcionar como caja
popular, luego se transformoé a SAP y finalmente adopt6 la figura de cooperativa. Su
orientacion es principalmente hacia el area urbana, mediante la provision de crédito de
consumo (80 por ciento), y hacia un segmento compuesto mayoritariamente por
asalariados (60 por ciento). Una debilidad de su tecnologia de crédito es que no hace
distincion entre un préstamo de consumo a un asalariado, en el que la fuente de
repago es su ingreso laboral, y el microcrédito, donde la fuente de repago es
principalmente el ingreso generado por la microempresa a que el deudor se dedica
por cuenta propia, debido que no habian visto a los microempresarios como mercado
meta. Al respecto, la cooperativa se encuentra en proceso de expandir su gama de
productos crediticios, mediante la creacion de un producto especifico de microcrédito.
El gran reto de ese producto va a ser presentar mayores ventajas (o al menos iguales
ventajas) al crédito al consumo para que los microempresarios que actualmente
acceden a crédito de consumo tengan un incentivo para seguir con la Caja Libertad en
vez de migrar a otras instituciones financieras con productos crediticios mas
atractivos.

Su tecnologia de crédito se basa en un sistema paramétrico de credit-scoring
disenado por la firma espanola AlS (que ha hecho trabajos similares para Financiera
Rural, Nafin y BANSEFI). La informacion es capturada en las sucursales y es remitida
en forma electronica al Centro Nacional de Crédito, donde se encuentran 24 analistas,
quienes analizan los resultados del scoring aplicado al solicitante. Una vez evaluada la
informacion, ésta es verificada in situ antes de emitirse la resolucion de aprobacion o
rechazo del préstamo. Este procedimiento lo siguen para aproximadamente el 80 por
ciento de las solicitudes, en tanto que el 20 por ciento restante no requiere de
verificacion, por tratarse de clientes antiguos. Al presente se esta considerando la
posibilidad de emplear unicamente el sistema de scoring en todos los casos, lo que
implicaria dejar de verificar la informacion reportada. Los limites maximos de crédito
estan determinados por la relacion de reciprocidad, que va de dos a uno hasta llegar a
seis a uno. La cooperativa ha crecido durante los dos ultimos afos a una tasa anual
de 19 por ciento, luego de haberse expandido durante 2002 en 39 por ciento. Este
crecimiento responde principalmente al tipo de crédito que la entidad ofrece, que es
de consumo con pagos que se realizan mediante descuento por planilla.

Los directores ejercen las funciones de planta ejecutiva en la entidad. Si bien esto ha
atenuado los problemas de gobernabilidad y ha promovido decisiones agiles, es
evidente que los intereses de los socios han perdido representatividad y se abren
oportunidades para comportamiento oportunista. Un aspecto directamente relacionado
es el hecho de que, a pesar de su tamafio, la cooperativa aun no ha logrado generar
economias de escala, segun lo muestra el indicador de gasto administrativo respecto
al volumen de cartera que, a junio de 2005, fue calculado en 17 por ciento. Este nivel
de gasto administrativo se encuentra muy por encima de parametros internacionales.
Asi, por ejemplo, la Cooperativa JeslUs Nazareno, la mas grande en Bolivia,
presentaba un ratio de 9 por ciento a diciembre de 2004, teniendo un volumen de
activos que representaba la quinta parte de los activos de Cooperativa Libertad.
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3. Desempeiio

De acuerdo al diagndstico sobre entidades de ahorro y crédito popular realizado
a finales del afio 2000 por tres dependencias estatales, el subsector de las
cooperativas de ahorro y préstamo mostraba el siguiente cuadro:

. El sector estaba conformado por un elevado numero de entidades
pequefias (220) y la concentracidén era baja. Al respecto, de acuerdo al
censo de BANSEFI de 2001, existian 186 cooperativas de ahorro y
préstamo, cifra mucho menor a las 500 estimadas por Rojas (2003). Sin
embargo, se debe sefialar que el referido “censo” es en realidad una
encuesta, cuya respuesta tiene un caracter voluntario. Por tanto, no son
de extranar la discrepancia ni un posible efecto de autoseleccion entre las
cooperativas que contestaron el cuestionario de BANSEFI.

. El balance de situacion presentaba una estructura equilibrada, con 66 por
ciento de los activos en cartera (WOCCU recomienda que esta proporcion
se situe entre 70 y 80 por ciento). Los activos liquidos eran excesivos, con
una participacion de 25 por ciento del total. Ambos elementos pudieron
haber afectado negativamente la rentabilidad del sector.

. Con base en la informacion del “censo” de BANSEFI, se puede establecer
que, en el afno 2001, las cooperativas tenian un total de activos de 8,535
millones de pesos, un capital contable equivalente al 10 por ciento de los
activos y una utilidad neta igual al 1.3 por ciento de los ingresos totales.

. Muchas de las organizaciones del sector se encontraban orientadas a la
atencion de segmentos de una poblacion de bajos ingresos, lo que se
reflejaba en un promedio de préstamo de 4,000 pesos, a pesar de
amplias diferencias en el rango de estos tamafos.

. Las cooperativas mostraban un nivel de mora de alrededor de 3 por
ciento, sobre cuyo nivel se ciernen dudas, por los procedimientos de
evaluacion y calificacién de cartera, que no necesariamente se regian por
las disposiciones de la CNBV. A propdsito, el censo de BANSEFI calcula
un indice de mora promedio de 11 por ciento.

. El financiamiento provenia de depdsitos en caja de ahorro (60 por ciento),
con un monto promedio de depdsito de 5,800 pesos, superior al monto
promedio de préstamo, lo que es usual entre estos tipos de organizacion.

. En el desembolso de crédito primaba el criterio de reciprocidad, en una
relacion 3 a 1 entre crédito y ahorro. Esto encarece el crédito.
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. La supervisién que llevaban a cabo las federaciones era poco efectiva y
se remitia a dar recomendaciones. En unos pocos casos las federaciones
han sido mas estrictas y llegaron a desafiliar a sus asociadas.

Existen entidades cuyo disefo institucional no es propiamente el de una
cooperativa, pero que tienen semejanzas importantes y que bajo la nueva LACP
adoptaran la forma de sociedad cooperativa de ahorro y préstamo.

Este es el caso de la Union Regional de Apoyo Campesino (URAC), cuyo gran
éxito radica en haber logrado movilizar pequehos depdsitos en zonas
exclusivamente rurales. El recuadro 4 describe brevemente sus innovadoras
operaciones.

Recuadro 4. Union Regional de Apoyo Campesino (URAC, 1983)

La Union Regional de Apoyo Campesino maneja un programa holista, cuyo pilar es la
formacion integral de sus socios y que se orienta a lograr su autosuficiencia (Conde
Bonfil, 2000; Rogaly, Castillo y Romero, 2004). Estos son campesinos pobres de 60
comunidades en Puebla, de los cuales 16,750 son socios de URAC. Sobre la base
educacional se articulan actividades de produccion, comercializacion, consumo vy
financiamiento. Este ultimo programa fue creado en 1985, como un apéndice dentro de
la organizacion. Sin embargo, ha llegado a ser el elemento aglutinador, por la
importancia que revisten los servicios financieros para los socios. El programa recalca el
ahorro, en tanto que el crédito es visto como una actividad subsidiaria. Esta vision,
sumada a exigentes requisitos para acceder a los préstamos, han hecho que la
cooperativa tenga regularmente un exceso de liquidez. A manera de ejemplo, a junio de
2005 la cartera de crédito solo constituia el 40 por ciento de los depositos.

La tecnologia de crédito empleada tiene componentes de banca comunal; por ejemplo:
grupos de 60 personas o mas, préstamos aprobados en asamblea, con la garantia de al
menos diez miembros, ahorro semanal obligatorio y gradualidad de los importes
desembolsados. Sin embargo, tiene también algunas peculiaridades propias. Entre ellas
esta el que los depdsitos de los socios son administrados por URAC; es decir, no existe
una cuenta interna propiamente dicha. Las cuotas de pago no son semanales sino que
ocurren cada 28 dias y los grupos se reunen en forma mensual, donde la cajera
reproduce para los demas los temas educativos abordados en la reunion mensual de
cajeros (Dia de la Union).

Es evidente que gran parte de los costos operativos han sido externalizados y recaen
sobre el trabajo voluntario de los cajeros. Estos costos, evaluados en términos de costo
de oportunidad, son enormes y revelan una carencia aguda de servicios financieros en
la zona. Es muy dificil que estos costos disminuyan en un corto o mediano plazo,
debido a que la planta directiva de la cooperativa no tiene planes de expansion; al
contrario, ha venido limitando su crecimiento. Uno de los elementos destacables es que
los socios valoran mucho la transparencia con la que perciben que se maneja la
institucion y el trato no discriminatorio que reciben.
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Es muy dificil emitir un concepto mas elaborado sobre el subsector de las
cooperativas de ahorro y préstamo, por la escasez de informacion y la diversidad
del mismo sector. Sin embargo, las caracteristicas que parecen predominar en el
subsector son su composicion por una multiplicidad de instituciones financieras
de pequefio tamafio y que se encuentran poco interrelacionadas, ademas de la
Caja Libertad y su magnitud importante de operaciones, aunque limitada en
alcance rural. Similar criterio es expresado en la evaluaciéon del Banco Mundial
(World Bank, 2001).

E. Cajas Solidarias

1. Origen

Las cajas solidarias se comenzaron a formar a partir del afio 1993, mediante las
recuperaciones del Programa de Crédito a la Palabra. El Fondo Nacional de
Empresas Sociales (FONAES), érgano desconcentrado de la Secretaria de
Economia (SEDE), les ha venido proporcionando a las cajas solidarias: capital
semilla, subsidios para financiar los gastos operativos incurridos durante los
primeros anos y servicios de asistencia técnica.

El disefio organizacional del sistema de cajas solidarias se construye sobre una
estructura de cuatro niveles, como se muestra en la Tabla 4.

Tabla 4

Disefio organizacional de las cajas solidarias
Primer nivel No cuenta necesariamente con instalaciones fisicas y se encarga
Local - comunitario de proporcionar los servicios financieros basicos
Segundo nivel Es la caja solidaria donde se agrupan las cajas local-comunitarias.
Regional Cuenta con oficina y un equipo técnico
Tercer nivel Es el consejo coordinador estatal, donde se reunen las cajas
Estatal solidarias regionales
Cuarto nivel Es el Consejo Consultivo Nacional de Cajas Solidarias, con sede
Nacional en FONAES

El Programa de Crédito a la Palabra es un subsidio estatal administrado por la
Secretaria de Desarrollo Social, cuyos beneficiarios son productores agricolas
con bajo potencial productivo y que se hallan ubicados en zonas definidas como
de alto riesgo de siniestro. El subsidio es instrumentado mediante un préstamo,
que se otorga en funcién al tamafo de la propiedad de la tierra, hasta un
maximo de tres hectareas, bajo palabra del agricultor de que los fondos seran
empleados en la produccidén de granos basicos. Los préstamos son anuales, con
importes variables, y no generan intereses. El monto recientemente asignado fue
de 550 pesos por hectarea. Las recuperaciones se realizan a nivel local y los
montos recuperados van a alimentar un fondo, que debe ser empleado en obras
en beneficio de la comunidad. En la mayoria de los casos, las comunidades han
optado por destinar estos recursos a la creacion de una caja solidaria.
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El programa de cajas solidarias, disefiado con asesoramiento de la organizacion
canadiense Desjardins, tiene la virtud de introducir, al menos en teoria, dos
cambios importantes en la forma de operar en el sector rural mexicano. Por un
lado, se concibe al programa con una vision integral de servicios financieros; es
decir, no esta basado solamente en crédito ni estd enfocado unicamente en el
sector agricola. Por otro lado, el programa se estructura a partir de criterios de
sostenibilidad y permanencia en el mercado (Bouquet y Cruz, 2002). Es
necesario sefalar que, si bien FONAES y Desjardins participaron en el disefio
institucional de esta nueva forma de organizacion, la primera caja solidaria nacié
en Nayarit, por iniciativa de los propios campesinos.

2. Evolucién

Las cajas solidarias han experimentado un crecimiento vertiginoso. En el afio de
la creacion de la primera caja solidaria en Nayarit en 1993, se crearon 49 cajas
en 19 estados del pais (FONAES, 1997). En un principio las cajas operaban
exclusivamente con agricultores, por la naturaleza misma del Programa de
Crédito a la Palabra. Otros programas de subsidios, como por ejemplo el
Programa de Café y Primer Paso Productivo han dado también lugar a la
creacion de cajas solidarias. Con el tiempo, muchas cajas se han abierto a
socios que se dedican a actividades diferentes de la agricultura, ampliando su
cobertura y diversificacion. Este elemento, sumado a una forma de organizacién
que hace énfasis en el nivel local, les ha permitido a las cajas solidarias ampliar
rapidamente su cobertura en las areas rurales. Segun un diagnéstico elaborado
por el Patronato del Ahorro Nacional — PANHAL (2001), las cajas solidarias
representaban 67 por ciento de las instituciones financieras en el sector rural,
con un 35 por ciento del total de socios del medio.

3. Desempeiio

A septiembre de 2005, de un total de 303 cajas solidarias regionales en
operacion, 235 habian reportado su informacion a FONAES. Estas cifras
muestran una tasa de mortalidad de las cajas no despreciable y obligan a buscar
las causas de su vulnerabilidad. Estas cajas estaban distribuidas en 27 estados
y el sistema contaba con alrededor de 5,300 cajas locales y un total de 345 mil
socios (FONAES). Esta extensa red de unidades locales les ha permitido captar
mas de 768 millones de pesos en depodsitos, suma equivalente al 59 por ciento
de la cartera de crédito del sistema y que han venido a engrosar los montos de
las recuperaciones del Crédito a la Palabra. Las captaciones han provenido de
132 mil depositantes, con un monto promedio de depdsito de 5,800 pesos.

Las cifras muestran, no obstante, un lento crecimiento de las captaciones. Para
ponerlas en contexto, en Bolivia las cinco instituciones especializadas en
microfinanzas han logrado captar US $303 millones de 328 mil depositantes, con
un importe promedio de depdsito de US $925, en un tiempo de permanencia
similar (Gomez Soto y Gonzéalez-Vega, 2006).
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Debe reconocerse, sin embargo, que las cajas solidarias en México operan
exclusivamente en areas rurales, y que el mercado boliviano representa grandes
diferencias al mercado mexicano, incluyendo una magnitud mucho mayor. Como
en el caso de las uniones de crédito y las SAP, las cajas solidarias se
constituyen principalmente en un fendmeno regional. Asi, el 63 por ciento de las
colocaciones y 73 por ciento de las captaciones se concentra en cajas solidarias
localizadas en los estados de Nayarit, Jalisco y Oaxaca (Grafico 8). Esta
concentracion de los volumenes de la actividad de intermediacion se produce a
pesar de que las cajas en dichos estados representan unicamente el 29 por
ciento del numero de cajas solidarias a nivel nacional (Grafico 9), el 20 por
ciento del numero de cajas locales (Grafico 10) y el 35 por ciento del numero de
socios (Grafico 11).
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Cajas solidarias: saldos de préstamos y ahorros por estado
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Grafico 10

Cajas solidarias locales por estado
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Las causas de este resultado deben ser cuidadosamente analizadas; elementos
tales como la densidad de poblacion, la dispersion geografica de las
comunidades, la infraestructura, la actividad econémica de cada estado, ademas
de otros relacionados con las caracteristicas organizacionales, deben ser
considerados en la explicacion. Dado su origen comun y participaciéon en un
sistema integrado, la identificacion de razones que expliquen desempefios
diferenciados pueden arrojar luz sobre determinantes de éxito en el desarrollo
de entidades financieras locales.

Un hecho destacable en las estadisticas presentadas es que no necesariamente
un mayor numero de sucursales (cajas locales) garantiza un mayor volumen de
actividad financiera. La extensificacion, mediante la creacion de un mayor
numero de oficinas, o la intensificacion, mediante aumentos de la productividad
en las oficinas ya existentes, son estrategias de expansion que deben ser
evaluadas de acuerdo al ambito en que cada entidad opera.

En cuanto a la cartera vencida, a septiembre de 2005, oficialmente el indice de
mora se encuentra en 10.6 por ciento. Sin embargo, este dato no
necesariamente refleja el verdadero nivel de cartera vencida. Esta afirmacion se
fundamenta en dos razones. Por una parte, sélo se cuenta con informacion para
235 cajas, habiendo quedado por fuera un total de 68 cajas que no reportaron su
informacion financiera y para las cuales se puede suponer que la mora es
mayor. Por otra parte, no existe una supervision efectiva que aumente el grado
de confiabilidad de la informacién. A manera de referencia, las cajas solidarias
mas antiguas, aquellas que comenzaron a funcionar en 1993, a septiembre de
2005 tenian una mora de 13 por ciento.

A partir de un muestreo de cajas solidarias en el Estado de Oaxaca, se pudo
establecer que el programa adolece de profundas deficiencias, las que se
manifiestan en elevados indices de mora (17 por ciento, a diciembre de 2002).
Los problemas mas frecuentes son: pugnas internas entre consejeros,
informacion contable rezagada y controles internos débiles que aumentan el
riesgo de fraude. Un dato revelador es que, de 42 instituciones en el referido
estado, se estima que solo 7 operaban con normalidad; es decir, un 83 por
ciento tenian problemas de alguna naturaleza y, en la mayoria de los casos, se
trataba de una multiplicidad de problemas, con raices estructurales.

La débil situacién de las cajas no deja de sorprender, en alguna medida, mas
aun si consideramos que, durante estos 12 afos, FONAES ha inyectado
recursos sustanciales para el desarrollo del subsector. De acuerdo a algunos
expertos, esta intervencion ha sido mas bien contraproducente, porque ha
frenado el proceso de aprendizaje de directores y socios. Al respecto, es
interesante ver que las experiencias exitosas son aquellas cuya base de
organizacion fueron iniciativas locales; tal es el caso de la Caja Solidaria
Tosepantomin, localizada en Cuetzalan (Puebla). El recuadro 5 presenta una
breve descripcidon de este interesante caso.
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Recuadro 5. Caja Solidaria Tosepantomin (1998)

La caja solidaria Tosepantomin (dinero para todos, en idioma Nahuatl) es el brazo
financiero de la cooperativa agropecuaria Tosepan Titanisque (unidos venceremos).
La caja es parte de un programa integral que tiene varios mddulos: produccion,
comercializacion, capacitacion, turismo y otros. Si bien la entidad esta constituida
como caja solidaria, en realidad nacié con recursos de los socios y no a partir de
recuperaciones del Programa de Crédito a la Palabra. Decidié adoptar la forma de
caja solidaria por la conveniencia de obtener acceso a recursos financieros y
asistencia técnica de FONAES y otras entidades.

La tecnologia de crédito empleada es una variante de la de grupos solidarios (4 a 7
personas), cuya caracteristica particular es que las solicitudes son individuales en
tanto que el grupo funge como garante. A diferencia de la tecnologia tradicional de
grupo solidario, donde la decisién de aprobar los préstamos recae exclusivamente en
personal de la institucion financiera, en este caso el promotor expone la situacion
financiera declarada por el solicitante al resto de los componentes del grupo, quienes
aprueban, modifican o rechazan la solicitud. Posteriormente, otras instancias, como el
comité de la comunidad y luego el comité de crédito de la cooperativa, evaluan la
solicitud.

La caja cuenta también con la modalidad de crédito individual con garantia personal,
cuya proporcion no excede el 5 por ciento del total de la cartera. Se pudo advertir que
el directorio no tiene interés en promover este tipo de crédito, por considerarlo mas
riesgoso. Tosepantomin se encuentra bien posesionada en su area de influencia y
cuenta con el apoyo técnico de Desjardins. Uno de los problemas que enfrenta es su
limitado acceso a fuentes de financiamiento. Otro factor que pudiese incidir en su
desempefo es el subsidio a otras actividades que realiza la cooperativa, enfoque que
es muy frecuente en cooperativas que no son de objeto Unico.

A pesar del relativo éxito que el subsector de las cajas solidarias ha tenido en
términos de cobertura en el area rural, su futuro es incierto, dada su precaria
situacion financiera y fragil sostenibilidad. En nuestro criterio, su continuidad
dependera en gran medida de los recursos provenientes de las recuperaciones
del Programa de Crédito a la Palabra. La suspension de este programa de
subsidios seria equivalente a retirar el tanque de oxigeno a un paciente que se
encuentra en terapia intensiva. Cualquier decisién sobre el subsidio inicial y el
apoyo a la red de cajas solidarias debera fundamentarse en una evaluacién de
costos y beneficios sociales, desde la perspectiva de cual debe ser una
intervencién optima del Estado en este caso, tema mas alla de los alcances de
este trabajo. Un aspecto que debe ser evaluado es la naturaleza de los
incentivos que se generan al otorgar un préstamo sin interés (Crédito a la
Palabra) como antecedente para la participacion en un programa regular de
crédito, donde las tasas de interés debieran promover la sostenibilidad.
Asimismo, ante la expectativa de que desaparezca eventualmente el subsidio
sefnalado, que es lo que sustenta la expansion de la cartera, los socios podrian
adoptar un comportamiento oportunista, dejando de pagar sus deudas.
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F. Redes de Microbancos

1. Origen

La red de microbancos es un modelo disefiado por la Asociacion Mexicana de
Uniones de Crédito del Sector Social (AMUCSS), a partir de las lecciones
aprendidas de la experiencia internacional y del poco éxito que las uniones de
crédito agricolas tuvieron. El primer microbanco comenzé a operar en 1999, en
el Estado de Oaxaca, y a junio de 2005 habian siete redes de microbancos en
operacion, con presencia en los estados de Oaxaca y Puebla. Estas
instituciones se caracterizan por prestar servicios financieros integrales en
comunidades rurales indigenas con altos niveles de marginalidad.

En 1992, la iniciativa de crear una red fue una respuesta a la desproporcion que
existia entre las uniones de crédito, en cuanto a tamafo, por parte de las
uniones de crédito denominadas del sector social, que atendian a campesinos
de bajos recursos y que, por tener una escala pequefa, tenian muy bajo poder
de negociacion ante los entes financiadores. En un intento por ganar mayor
representatividad, éstas se agruparon en torno a AMUCSS. A su vez, la
Asociacion eventualmente promovié la creacion de las redes de bancos
comunales (Bouquet y Cruz, 2002). El recuadro 6 presenta una breve
descripcion de esta innovadora iniciativa.
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Recuadro 6. Asociacion Mexicana de Uniones de Crédito del Sector Social
(AMUCSS, 1992)

La Asociacion Mexicana de Uniones de Crédito del Sector Social (AMUCSS) es un
organismo de representacion, capacitacion y asistencia técnica que llegdé a aglutinar a
32 uniones de crédito campesinas, orientadas a la atencion de pequefios productores
en las areas rurales exclusivamente. De las uniones de crédito originales, al momento
del trabajo de campo de OSU se encontraban operando uUnicamente cuatro. A lo largo
de su historia, AMUCSS ha promovido diferentes formas de organizacion, con el
principal proposito de hacer mas accesible los servicios financieros integrales a
pequenos agricultores. El primer intento fue a través de la promocién de uniones de
credito. Posteriormente impulsé a entidades cooperativas, las que, de acuerdo a su
Directora General, Dra. Isabel Cruz, tienen la particularidad de que no llegan a trabajar
con los estratos mas pobres. Ante esta deficiencia, se promovieron las instituciones
financieras rurales y los microbancos, estos ultimos orientados a servir a los mas
pobres. AMUCSS tiene esta orientacion mas que ninguna otra organizacion examinada
en este estudio.

La Asociacion ha jugado un papel muy importante en la tarea de representacion y les ha
permitido a las uniones de crédito pequefias aumentar su poder de negociacién ante los
organismos estatales de financiamiento. Luego del cierre de la mayoria de sus afiliadas,
AMUCSS ha orientado sus fuerzas a potenciar su proyecto de microbancos, empleando
para el efecto la red de financiamiento construida con organismos nacionales e
internacionales. El desafio clave para AMUCSS hacia el futuro es lograr un buen
equilibrio entre una gerencia profesional (lo cual requiere cierto grado de estructura
centralizada) y los valores cooperativistas de participacién local. Este equilibrio deberia
permitir lograr las economias necesarias para que las cajas puedan crecer mas, lo que
no se ha podido lograr con su énfasis actual en la gerencia local.

Uno de los conceptos mas novedosos que los microbancos introducen es que se
articulan en redes, lo que les permite operar en forma descentralizada y al
mismo tiempo beneficiarse del trabajo conjunto e integrado en diversas areas,
tales como: representacién, manejo de liquidez, intercambio de conocimiento y
acceso a asistencia técnica. El nexo entre los microbancos se constituyen las
Unidades Técnicas Regionales, que son las encargadas de proporcionar
asistencia técnica. Actualmente se encuentran asesorando a sus afiliadas en el
tramite que llevan ante la CNBV para ser autorizadas, dado que todavia el
sistema enfrenta grandes retos de gobernabilidad, cartera en riesgo, seguridad
de depositos y eficiencia, entre otros. Otra de sus caracteristicas es el énfasis
que hacen en la promocion de tres aspectos: el sector rural, el ahorro y la
participacion social, recalcando los criterios de sostenibilidad y permanencia.
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Recuadro 7. Microbanco Lis Mii (1999)

Ubicado en Miahuatlan de Porfirio Diaz, en el Estado de Oaxaca, el Microbanco Lis Mii
pertenece a la red de microbancos denominada Finanzas Comunitarias de Oaxaca
(Fincoax S.C.). Esta red esta compuesta, ademas, por los microbancos: Xuu fiuu ndavi,
localizado en Santa Cruz Mixtepec, y Nuu La Vi, en Tlajiaco. Lis mii (casa de dinero)
tiene dos sucursales, una ubicada en San Agustin y la otra en San Baltazar. En poco
mas de cinco afos de operacion, este microbanco cuenta con alrededor de 2,600 socios
y una cartera de 5.5 millones de pesos y muestra un nivel de mora de 12 por ciento.

La poblacion atendida esta compuesta mayoritariamente por pequefios productores
rurales, con un promedio de area de cultivo de 2 a 3 hectareas, cuya participacion en el
volumen total de cartera es 65 por ciento. La tecnologia de crédito empleada es la de
grupos solidarios, compuestos por 5 a 7 personas. Se diferencia de la tecnologia
solidaria tradicional en que el monto del préstamo varia entre los componentes del
grupo. Este tipo de crédito representa el 70 al 80 por ciento de la cartera. Se aplica el
criterio de gradualidad en relacién al plazo y monto, donde el primer préstamo se
encuentra entre mil a dos mil pesos, a un plazo de 4 meses y a una tasa de interés de 3
por ciento mensual. El crédito individual representa la diferencia y su evaluacion se
realiza a partir de estados financieros y flujos de caja construidos por los promotores. El
criterio que se aplica para fijar los limites de crédito es que las cuotas no deben exceder
el 30 por ciento del flujo de caja del deudor.

Existen elementos que permiten sefalar que este proyecto puede ser exitoso: la
evaluacion de crédito individual es minuciosa, los funcionarios del microbanco son gente
del lugar y estan comprometidos con la organizacién y se ha disefado un sistema de
zonificacién por promotor, lo que aumenta su productividad y el aprovechamiento del
apoyo técnico que reciben de AMUCSS. Sin embargo, se debe reconocer que también
existen grandes retos, incluyendo la concentracion geografica de los microbancos, lo
que los hace mas vulnerables a riesgos sistémicos, y sus elevados costos operativos.
Ambos factores pueden minar sus oportunidades de expansion. De momento, los retos
que enfrentan son aumentar su escala y eficiencia, mejorar sus registros contables,
reducir su cartera en mora y, en general, desarrollar toda la dimension de apoyo
administrativo (back office).

2. Desempeiio

Los microbancos son un proyecto ambicioso, ya que concentran sus
operaciones en zonas aisladas y de dificil acceso. Para este propésito, el trabajo
de los promotores es critico, porque a partir de rutas definidas se encargan de
acercar servicios financieros a estas localidades remotas. Por los elevados
costos operativos que implica el realizar este trabajo, este tipo de entidades,
segun AMUCSS, requieren de al menos cuatro afios de subsidio, antes de
mostrar autosostenibilidad. El recuadro 7 describe la situacién del microbanco
Lis Mii, con sus oportunidades y desafios.
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Los microbancos plantean una pregunta importante e interesante, acerca de cual
es la mejor forma de llegar a las zonas mas reconditas y aisladas con servicios
financieros. ;Se lograra este objetivo a través de entidades creadas con este
proposito particular o se alcanzara el mismo objetivo mas bien por medio de un
proceso de expansion de entidades de ambito mas amplio, que sean robustas y
tengan experiencia en innovacion y administracion? La experiencia internacional
ha senalado que, en diferentes contextos, ambos caminos han tenido éxito.
Incluso se presenta la posibilidad de vincularlos, ya sea en redes como la de
AMUCSS o por medio de alianzas estratégicas con otras entidades financieras,
a fin de superar algunas de sus debilidades. Estas alianzas estratégicas
muestran elementos promisorios en otros paises (Falk, Quirés y Gonzalez-Vega,
2006). Como en el caso de las cajas solidarias, las redes de microbancos
ofrecen una oportunidad interesante para investigar mas a fondo los
determinantes de éxito en la ampliacion de la frontera de servicios financieros
hacia clientelas marginales.

G. Unavision comparativa

Esta breve descripcion de cada subsector revela la gran heterogeneidad que
caracteriza a las organizaciones de asociacion cooperativa en México, como
resultado de los procesos historicos, culturales y politicos que les han dado
origen. Esta multiplicidad dificulta la labor tanto del regulador como del
investigador. Para ayudar al lector en el esfuerzo comparativo, la Tabla 5
resume algunas de las caracteristicas salientes de cada subsector, desde su
antiguedad, marco regulatorio, asociatividad y autoridad para ejercer
determinadas funciones hasta el grado de presencia rural. A su vez, Conde
Bonfil (2000) ofrece una admirable descripcion de un elevado numero de
entidades representativas de este sector.
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Tabla 5

Caracteristicas relevantes del sector cooperativo por subsector

Uniones de Cajas SAP Cajas CAP Micro-
Crédito Populares Solidarias bancos
CREACION
Afo de creacién 1932 1951 1991 1993 1994 (1) 1999
Autorizada por CNBV SHCP FONAES
Supervision CNBV No formal | CNBV FONAES No formal No formal
Federa- FedRural
ciones
Forma Juridica Sociedad Asociacién | Con Sociedad Sociedad Sociedad
andnima o sociedad | personeria | civil de respon- | civil
civil juridica y sabilidad
de capital limitada
variable
Organizacion No No No Si No Si
administrativa
en redes
Federaciones AMUCSS ANURCO | FMEAC Consejos Existen FedRural
para UC que coordina- 20a25 cumple las
atienden a dores funciones
pequefios estatales de
productores Federacién
Confederaciones | No No No Consejo CNMCAP, No
Nacional CCAPEUM
Consultivo
Autogestion No. Si Si No. Aparente- No.
Financia- FONAES mente si AMUCSS
dores participa puede vetar
participan activamente
OPERACIONES
Autorizada para Si No Si No No No
captar depdsitos
del publico
Principal fuente Entidades Depodsitos | Depésitos | Recursos Depositos Entidades
de fondeo de primery y y delcréditoa |y de primery
segundo aportaciéon | aportacion | la palabra aportacion segundo
piso de socios | de socios de socios piso
Grado de Medio Medio Medio Alto De acuerdo | Alto
orientacion al area al tamanio.
rural Alto en
pequenas,
y
medio y
bajo en
grandes
ALIANZAS
Integracion a L@ Ninguna 22 3 10 17 Ninguno
red de la gente (15%) (30%) (5%) (12%)
2)

(1) Se fundaron en los afios sesenta pero se constituyeron en CAP en 1994.

(2) Con informacién publicada en el sitio web de BANSEFI al mes de diciembre de 2005.
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Usando este cuadro comparativo como referencia, en la Tabla 6 se presentan
las caracteristicas correspondientes a las mas importantes organizaciones
visitadas durante el trabajo de campo del equipo de OSU. Esta muestra, no
aleatoria, contiene un conjunto de entidades excepcionales que, sin duda, no
representan la totalidad del sector sino algunas de sus mejores manifestaciones.

Tabla 6
Informacion relevante de entidades visitadas
Caja Popular CAP CAP Caja Microbanco
Mexicana Libertad URAC Solidaria Lis Mii
Tosepantomin

Oficina Central Ledn Querétaro Tequis- Cuetzalan Miahuatlan

(Guanajuato) | (Puebla) quiapan (Puebla) (Oaxaca)

(Puebla)

Fecha de Jun-05 Jun-05 Jul-05 Jun-05 Jun-05
Informacion
N° sucursales 331 76 4 3 2
N° socios 1,000,0000 525,800 16,750 9,100 2,600
Activo (millones de 8,869 4,594 16.0 8 n.d.
pesos)
Cartera (milllones 6,416 3,460 5.8 6 54
de pesos)
Importe promedio 14,000 19,000 4,000 7,000 n.d.
de préstamo
(pesos)
Morosidad (%) 6.0 5.7 6.8 1.7 12.0
Tasa de interés 13.9-24.9 15-288 | 18-214 18-32.2 36
activa (%)
Tasa pasiva cuenta 4.2 0.5 3.5 8.0 4.0
de ahorro (%)

Fuente: Elaboracion propia con base en entrevistas sostenidas con personal ejecutivo de
las entidades
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IV. Tamafo del sector cooperativo mexicano

La descripcion — en la seccion anterior — de las distintas formas de asociacion
cooperativa que operan en las areas rurales de México puso en evidencia tanto
la heterogeneidad de disefios institucionales que caracteriza a este sector como
la ausencia de criterios consistentes que hubiesen guiado la creacion y
expansion de los diversos tipos de entidades. Esta multiplicidad de formas
representa un desafio, tanto para las autoridades prudenciales o los
financiadores potenciales, incluyendo a los depositantes, como para el
investigador. Esta variedad de formas es ademas fuente de numerosas
asimetrias regulatorias, las que dificultan el desarrollo del mercado. Estas
complicaciones se extienden a cualquier intento de medicion del tamafio del
sector.

Se debe partir, entonces, del reconocimiento de que, dadas las limitaciones de
informacion, es dificil precisar el tamafio actual del sector cooperativo. En esta
seccion, sin embargo, lo que se pretende es proporcionar una idea de la
dimensién del sector con base en la informacién presentada y los criterios
expresados por conocedores del sector. Debe tenerse presente, ademas, que en
algunos casos el sub-sector muestra una elevada concentracién en pocas
entidades.

Tabla 7
Tamafio estimado del sector cooperativo en México, desagregado por subsectores
Cajas SAP CAP* Uniones de Cajas Micro- Total Sector

Populares Crédito | Solidarias**| bancos | Cooperativo
Numero de entidades en 165 9 186 181 303 19 863
operacion
Numero de entidades n.a. 11 n.a. 225 n.d. n.a. 236
con autorizacion
revocada
Porcentaje de entidades n.a. 55.0 n.a. 55.4 n.d. n.a. 21.5
con autorizacion
revocada
Numero de socios 455 1,200 1,014 158 344 14 3,185
(miles)
Participacion (%) 14.3 37.7 31.8 5.0 10.8| 0.4 100.0
Monto de activos 3,378 15,611 8,535 16,560 1,865 30 45,979
(millones de pesos)
Participacion (%) 7.3 34.0 18.6 36.0 4.1 0.1 100.0

Fuentes: Cajas Populares (Rojas, 2003), SAP (CNBV, junio de 2005), CAP (BANSEFI, censo de 2001),
Uniones de Crédito (CNBV, junio de 2005), Cajas Solidarias (FONAES, septiembre de 2005), Microbancos
(AMUCSS, diciembre de 2004).

* Rojas (2003) estima que existen 500 Cooperativas de Ahorro y Préstamo.

** Para las cajas solidarias el volumen de activos es un estimado que resulta de la suma del patrimonio y
las captaciones.
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Segun Rojas (2003), a finales de 2002 el sector financiero social de México
(construido sobre el sector cooperativo) hubiese estado conformado por mas de
mil entidades asociativas y poco mas de 2 millones de socios. Sus activos
oscilarian alrededor de 12 mil millones de pesos, lo que representaria apenas el
1 por ciento de los activos financieros del pais. Por otra parte, de acuerdo a una
encuesta realizada por la SHCP en 1999 (no publicada), el nUmero de entidades
en el sector cooperativo sobrepasaria las 800.

Otra fuente de informacion, el “censo” de entidades de ahorro y crédito popular
realizado por BANSEFI en el afno 2001, determindé la existencia de 388
entidades, con un volumen de activos de 18 mil millones de pesos. Las grandes
diferencias en las estimaciones realizadas sobre el tamafo del sector
cooperativo nos llevan a construir una estimacién propia, para los efectos de
este estudio, a partir de la informacion disponible para cada uno de los
subsectores ya discutida. Esta informacion se resume en la Tabla 7, la que
presenta el numero de entidades en operacion (de por si, un tema controversial,
dado el numero potencialmente elevado de organizaciones existentes pero
inactivas) y el numero de autorizaciones de operacién revocadas, lo que permite
evaluar la tasa de permanencia de las organizaciones en el tiempo. La tabla
también presenta el numero de socios y el monto de los activos de cada
subsector, indicando su importancia relativa en el total. En la siguiente seccion,
estas cifras sirven para identificar hechos estilizados sobre el sector.

Para poner algunas de las cifras presentadas en la tabla en el contexto mas
amplio, se debe notar lo siguiente:

. En cuanto a volumen de activos, el sector cooperativo es equivalente al
7.9 por ciento de la banca de desarrollo y al 2.1 por ciento de los activos
de la banca multiple.

. El numero de socios del sector cooperativo es equivalente al 8.8 por
ciento del numero de cuentas de depdsito de exigibilidad inmediata que
tiene la banca multiple.

. Tan solo las cajas solidarias cuentan con 5,303 cajas locales, cifra
equivalente al 67 por ciento de las sucursales de la banca multiple.

Es innegable, entonces, la importancia que el sector cooperativo tiene en el
sistema financiero mexicano. Sin embargo, queda abierta la interrogante sobre
por qué este sistema relativamente grande en cuanto al numero de entidades y
maduro en cuanto a tiempo de permanencia en el mercado, que ha recibido
continuamente — aunque de manera diferenciada — estimulos estatales de
diversa indole (capital semilla, asistencia técnica, acceso a lineas de crédito
subsidiadas, descuento de cartera y otros), no ha llegado todavia a mayores
niveles de cobertura ni de sostenibilidad. En la siguiente seccién se ensayan
algunas posibles respuestas a esta interrogante.
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V. Hechos estilizados del sector cooperativo

A partir de la evaluacion realizada en las secciones anteriores sobre los
diferentes subsectores, podemos caracterizar al sector de formas de asociaciéon
cooperativa, en su conjunto, de la siguiente manera. Se trata de un sector:

. Altamente heterogéneo

. Fragmentado

. Concentrado

. Con baja cobertura, tanto desde una perspectiva de amplitud como de
profundidad

. Con autosostenibilidad cuestionada

A. Altamente heterogéneo

No necesariamente causa sorpresa que en un conjunto grande como el que
agrupa al sector cooperativo, con aproximadamente 800 entidades financieras,
exista gran heterogeneidad (Campos Bolafio, 2005). Lo que sorprende es que la
multiplicidad de variedades organizacionales sea tan extrema y que la diversidad
se presente en tan multiples formas y desde tan variadas perspectivas.

De inicio, debe reconocerse que la heterogeneidad de los actores oferentes en
un mercado financiero, en si misma, no es una mala cualidad, mientras que esta
diversidad sea reflejo fundamentalmente de caracteristicas del mercado mismo y
mientras resulte de la posesion de legitimas ventajas comparativas para operar
en diversos segmentos del mercado. En efecto, una demanda por servicios
financieros con caracteristicas muy heterogéneas — en reflejo, a su vez, de la
estructura de la economia y de la pluralidad de las formas de organizacion
productiva existentes — va a determinar que la oferta tenga caracteristicas
similarmente variadas. De la misma manera, la posesion de ventajas
especificas de informacion, estructuras de incentivos idiosincrasicas u
oportunidades particulares para hacer valer los contratos financieros pueden dar
origen a la coexistencia en el mercado de intermediarios de muy variadas
formas. Es de suponer, entonces, que tal multiplicidad de circunstancias
facilmente podria caracterizar a los mercados financieros en México.

El problema se presenta, sin embargo, cuando la heterogeneidad de actores ha
sido producida como resultado de continuados cambios en la regulacion, los que
arbitrariamente dan origen a organizaciones de nuevas formas, sin que
necesariamente su disefio refleje verdaderas ventajas comparativas y sin que
dejen de existir las formas anteriores. Este es aparentemente el caso del
sistema cooperativo mexicano, donde la heterogeneidad parece responder mas
a la evolucién histérica de las intervenciones regulatorias que a legitimos
requerimientos de diversidad en el mercado.
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A su vez, las asimetrias regulatorias creadas a lo largo de este proceso
historico han influido en el desempefio de cada subsector y han perjudicado la
eficiencia con que operan los mercados. Asimismo, la multiplicidad de formas
organizacionales le ha restado transparencia al sistema, por lo dificil que es para
el publico lograr una comprension cabal del sector. Algunas de las
manifestaciones de estas asimetrias las encontramos en los siguientes
aspectos:

. Constitucién de la entidad. Se han identificado al menos cinco formas
juridicas que las cooperativas pueden adoptar para su constitucion:
sociedad civil, asociacion civil, sociedad con personeria juridica y de
capital variable, sociedad de responsabilidad limitada y sociedad
anonima.

« Regulacién y supervision. No todos los subsectores se encuentran
regulados ni supervisados prudencialmente. La supervision, cuando
existe, esta a cargo de la CNBV, FONAES o las federaciones. La CNBV
ejerce la supervision en el caso de SAP y uniones de crédito, FONAES la
ejerce en el caso de las cajas solidarias y las federaciones la aplican en el
caso de cajas populares y CAP.

« Funcionamiento. Las actividades permitidas varian de acuerdo al
subsector y tampoco existe claridad en la normativa. Esto crea
distorsiones en la determinacion de la competitividad de los distintos tipos
de entidad.

Entonces, cabe preguntarse por qué se producen asimetrias regulatorias tan
marcadas al interior de un mismo sector y por qué este marco regulatorio
ademas va cambiando constantemente. La respuesta parece encontrarse en los
ciclos politicos. Al no existir una politica de estado clara y de largo plazo sobre
la mejor forma de intervencion en el mercado financiero popular, los gobiernos
ponen en practica una serie de medidas que representan, al inicio de cada
sexenio, aparentes innovaciones y que son blindadas antes de que la nueva
administracion se haga cargo del gobierno.

Esta dinamica ha generado un proceso de sedimentacion, donde los proyectos
originales se van metamorfoseando con el paso del tiempo pero no
desaparecen, gracias a los creativos blindajes que se disefian, y donde nuevos
proyectos aparecen, para crear un estrato mas, que simplemente es agregado a
los existentes, para ir de esta manera conformando la estructura arbitrariamente
heterogénea observada. La heterogeneidad del sistema de organizaciones de
asociacion cooperativa en México — apenas un componente del sistema
financiero popular — ha sido entonces el resultado de un proceso historico,
exdgeno a las circunstancias del mercado pero con consecuencias negativas en
su desarrollo, que ademas ha creado condiciones para que perduren fuertes
resistencias a su transformacion.
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Una ciclicidad semejante ha sido observada en el sistema financiero mexicano,
en general (Villalpando, 2000). Estos ciclos politicos y las correspondientes
intervenciones han tenido efectos nocivos sobre el sector cooperativo. Estas
consecuencias adversas se manifiestan en:

. Asimetrias regulatorias, que perjudican la eficiencia y reducen la
estabilidad del sistema

. Multiples intentos fallidos de llevar servicios financieros a las areas
rurales mediante la creacion artificial de nuevos tipos de entidades
financieras que no perduran o que no tienen capacidad de expansion
masiva

. Distintas formas de intervencidn estatal, a través de multiples
dependencias (Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, SEDESOL,
SAGARPA, Secretaria de Economia y otras), que no necesariamente
guardan consistencia entre si.

En consecuencia, los ciclos politicos han contribuido en gran medida a generar
un sector cooperativo muy heterogéneo y confuso. A esto se le ha sumado la
ausencia hasta ahora de una regulacién y supervision prudencial efectiva — en
buena medida, una consecuencia de los mismos procesos — que se ha traducido
en varios casos de quiebras, incluso algunas como resultado de estafas. Ambos
elementos han minado la confianza del segmento de mercado meta,
especialmente campesinos pobres, quienes por ser tan vulnerables a shocks
exdégenos son muy adversos al riesgo. Modificar la memoria sobre estos
acontecimientos adversos es una tarea costosa pero indispensable para permitir
su expansion.

A manera de ilustracion de la falta de credibilidad en el sector, encontramos que
en un estudio realizado por el Banco Mundial, de una muestra de 2,499 jefes de
familia encuestados en Oaxaca y la Huasteca, unicamente un 6 por ciento de
ellos mantenia depdsitos en entidades financieras (World Bank, 2001). De este
porcentaje, los bancos atraian una proporcion de los depositantes mayor a los
atraidos por las entidades financieras populares, a pesar de que estas ultimas se
encontraban relativamente mas cerca de los clientes rurales.
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B. Fragmentado

Una regién o un sector se dice que estan fragmentados cuando en su interior
existen oportunidades de arbitraje que aun no han sido explotadas. Es decir, las
oportunidades para un intercambio mutuamente beneficioso todavia no han sido
agotadas. Normalmente, esto se presenta cuando existen distancias — ya sea
geograficas, étnicas, linguisticas, culturales o de cualquier otra indole — que
separan a los potenciales beneficiarios (depositantes, intermediarios y deudores,
por ejemplo), cuando hay algunas otras fuentes de costos de transacciones —
que dificultan el intercambio — o cuando existen barreras inducidas por politicas
o erigidas por intervenciones en el mercado.

En estas circunstancias, es posible observar diferentes precios (por ejemplo,
tasas de interés) por un mismo servicio y, cuando los costos de transaccidén son
prohibitivos, muchas oportunidades de intercambio no se materializan del todo
(es decir, el acceso al servicio de crédito o de facilidades de depdsito no se da).
Cuando hay fragmentacion, demandantes de servicios financieros en igualdad
de condiciones enfrentan respuestas de oferta muy diversas. Esto ocurre con
frecuencia en los mercados financieros, por las dificultades de informacion,
incentivos y cumplimiento de contratos que los distinguen. El grado de
fragmentacién que caracteriza a los segmentos de los mercados financieros
atendidos por las organizaciones cooperativas y sus competidores en México es
mayor al observado en paises equivalentes (Gonzalez-Vega, 2004).

Ademas de limitar las transacciones entre las entidades financieras y sus
clientes actuales y potenciales, la fragmentacion reduce las oportunidades de
interaccién entre las entidades mismas y la comunicacion con potenciales socios
en alianzas estratégicas entre organizaciones. Por una parte, las distancias de
todo tipo se manifiestan en falta de comunicacién entre las entidades que
conforman el sector asi como la poca interaccion con otros intermediarios
financieros. En el caso de las cooperativas, estas barreras se han manifestado
en las dificultades que algunas entidades han encontrado para crear las
federaciones encargadas de la supervision delegada que la nueva legislacion
requiere. Ademas, no existen bases de datos completas y relevantes sobre
deudores que las entidades puedan compartir, para reducir los riesgos de
comportamiento oportunista.

En general, el trabajo de estos intermediarios es aislado y en algunos casos crea
posiciones de monopolio. La fragmentacion y la poca comunicacién ademas han
impedido que se produzcan procesos de aprendizaje mas acelerados, a nivel del
mercado, y le han restado efectividad a los mecanismos de representacion de
los distintos tipos de organizacion en el debate de politicas. A la vez, las
asimetrias regulatorias y los muy diversos grados y mecanismos de apoyo
estatal han reducido las oportunidades de que diferentes tipos de organizaciones
cooperativas puedan competir de maneras mas transparentes.
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C. Concentrado

El sector cooperativo esta concentrado en un grupo de entidades y en algunas
regiones del pais. Las cuatro entidades mas grandes en activos de cada
subsector de formas de organizacion cooperativa: Caja Popular Mexicana (SAP),
Cooperativa Libertad (CAP), UCIALSA (union de crédito) y Santa Maria del Oro
(caja solidaria) tienen una participaciéon de mercado en el total de activos del
sector de 35 por ciento (Tabla 8). Es decir, el 0.5 por ciento del numero de
entidades concentran mas de un tercio de los activos del sector cooperativo. Es
plausible que no mas de una quincena de entidades concentre la mitad de los
activos del segmento de mercado. Una situaciéon semejante se presenta con
Compartamos, en el sector de microfinanzas propiamente.

Tabla 8
Concentracion de las entidades mas grandes en tamafio de activos por subsector
Cajas SAP CAP Uniones de| Cajas Micro- Total sector

populares crédito solidarias* bancos | cooperativo
Numero de entidades en 165 9 186 181 303 19 795
operacion
Monto total de activos 3,378 15,611 8,535 16,560 1,865 30 45,979
(millones de pesos)
Nombre de la entidad mas nd| CPM Coop. | UCIALSA] Santa Maria n.d. n.a
grande en tamafio de Libertad del Oro
activos por subsector
Monto de activos de la
entidad mas grande en
activos por subsector
(millones de pesos) n.d. 8,869 4,594 2,633 77 n.d. 16,173
Participacion en el total de
activos por subsector
(en porcentaje) n.d. 56.8 53.4 15.9 4.1 n.d. 35.2

* El monto de activos es un estimado que resulta de la suma del patrimonio y las captaciones.

Estos grados de concentracion no son atipicos en el mercado financiero y
aparentemente no serian, en este caso, obstaculo para que se diese suficiente
competencia, si no fuese por la fragmentacion geografica del mercado. De
hecho, perfectamente pueden darse gran rivalidad y contestabilidad en un
segmento de mercado dado en el que compiten unos pocos oferentes. Si,
ademas, en ese segmento compiten intermediarios de diversos tipos, se podria
dar una competencia fuerte, como la observada en el sector de microfinanzas
boliviano (Gonzalez-Vega vy Villafani-lbarnegaray, 2004). La concentracidon
presenta, no obstante, un reto para las autoridades prudenciales, las que deben
balancear la robustez que proviene de fuertes economias de escala y de ambito
y de oportunidades para diversificar carteras con la concentracion de riesgos
elevados en una sola entidad.
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Junto a la estructura concentrada del mercado, existe una tendencia a que estas
entidades se concentren en algunos estados del pais. El “censo” de BANSEFI
para 2001 muestra que existe una alta concentraciéon de entidades en cinco
estados: Jalisco, Oaxaca, Guanajuato, Nayarit y Durango, con una participacion
de 49 por ciento, equivalente a 197 de las 388 entidades censadas. De acuerdo
a la informacion disponible, la concentracion geografica esta diferenciada por
subsectores de la siguiente manera:

Uniones de crédito: Distrito Federal, Estado de México, Nuevo
Ledn, Veracruz, y Chihuahua

Cajas solidarias: Nayarit, Jalisco, San Luis Potosi, Chiapas y
Oaxaca
SAP: San Luis Potosi, Aguascalientes, Guanajuato,

Querétaro y Zacatecas (similar a la zona de
influencia de Cooperativa Libertad)

La concentracion geografica se produce mayormente en estados de la zona
central del pais, a excepcion de Oaxaca, y Nuevo Ledn. Las razones por las que
el sistema cooperativo se concentra en esta zona central deben ser analizadas
con detalle; sin embargo, a partir de un analisis preliminar, ninguno de los
siguientes criterios se constituye — al menos por si solo — en factor explicativo de
la concentracion: densidad poblacional, producto interno bruto per capita,
marginalidad, infraestructura de carreteras y nivel de educacion de sus
pobladores (Véase Tabla A en el Anexo). Una de las posibles razones es la
externalidad positiva que se deriva de la aglomeracion que existe alrededor del
la ciudad de México (cluster).

La explicacion contenida en el diagndstico elaborado por PANHAL (2001), sobre
la concentracién de entidades que atienden al sector rural en ciertos estados, se
fundamenta en tres factores: la importancia que el sector agropecuario tiene en
el valor de la produccion interna de cada estado, un elevado indice de migracion
de su poblaciéon masculina a Estados Unidos y la ausencia de banca comercial
en estos estados. La presencia de los tres elementos y, en especial, la
combinacion de una alta tasa de migracién y la agricultura como actividad
preponderante son una sefial de altos niveles de pobreza. Aparentemente hay
dos explicaciones contrapuestas sobre por qué emergen entidades de crédito en
estos estados. Por una parte, dichos estados se beneficiaron de programas
gubernamentales orientados a la creacién de entidades financieras que se
focalizan en zonas de alta marginalidad. Por otra parte, la ausencia de la banca
comercial y la poca efectividad de los programas estatales para atender a
segmentos muy pobres de la poblacion crean un terreno feértil para que germinen
entidades financieras alternativas en estas regiones. Cual de ambas es la
verdadera explicacion es una cuestion empirica cuyo analisis vale la pena.
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Grafico 12
Profundizacion financiera en varios paises
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Grafico 13

Evolucién de la profundizacion financiera en México y Bolivia
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Fuente: World Development Indicators del Banco Mundial
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D. Baja Cobertura

La importancia de una mayor profundizacion financiera radica, entre otras
razones, en que los procesos de intermediacién (la movilizacion de depdsitos y
el otorgamiento de crédito, conjuntamente) se constituyen en uno de los motores
para lograr un crecimiento econédmico mas rapido (Levine, 1997). Una mayor
profundizacién financiera contribuye a una mejor asignacion de los recursos, a
incrementar los flujos de inversidn, a mejorar la informacién disponible y el
desempeno de las organizaciones y a reducir los costos del manejo del riesgo.

México no sélo presenta una baja profundizacion financiera, en comparacion a
otros paises de la regidén (Grafico 12) sino que, ademas, en el transcurso de los
ultimos cuarenta afos no ha experimentado progresos significativos al respecto
(Gréfico 13). Contrastan, en este sentido, tanto la evolucién de la profundizacién
financiera mexicana en comparacion con la de un pais como Bolivia como la
comparacion reciente con el progreso que habia caracterizado a México,
principalmente por la ausencia de inflacién, en las décadas previas a este ultimo
periodo. Ademas, la crisis financiera de los afios noventa hizo que la
profundizacién financiera mexicana sufriera un retroceso. El sector cooperativo
no ha sido ajeno a esta situacion.

Entre mayor sea la proporcién de la poblacion incorporada a los procesos de
intermediacion financiera y mayor el numero de operaciones en la economia que
se someten a la disciplina de los mercados financieros, mayor es la probabilidad
de que los efectos positivos de las finanzas se multipliquen y mayor es la
oportunidad de que los sectores de la poblacion con acceso a estos servicios
puedan participar en los frutos del crecimiento econémico.

A continuacion se evalua la cobertura en su forma mas simple, con base en dos
componentes: la amplitud, referida al numero de clientes atendidos como
proporcion de la poblacion econémicamente activa (PEA), y la profundidad,
aproximada por el nivel socioecondmico de las personas atendidas. La
profundidad se mide aqui a partir del tamafio promedio de los préstamos. A
pesar de no ser el mas preciso, este indicador es el mas utilizado (Paxton,
2003). Por la dificultad de contar con datos que puedan representar
adecuadamente a un sector tan heterogéneo, se ignoran aqui otras dimensiones
de la cobertura, tales como la calidad y variedad de los servicios (en su grado de
adecuacion a las demandas de la clientela meta), su costo (medido tanto por las
tasas de interés como por los costos de transacciones) y la permanencia de los
servicios prestados.
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1. Amplitud

Estimaciones basadas en una aproximacion al tamano de la clientela, conforme
se ha intentado medir en este trabajo, sugieren que los socios de una
cooperativa representan el 7.3 por ciento de la PEA mexicana. Este dato se
encuentra, sin embargo, sobreestimado por la doble contabilidad de personas,
cuando son socias de mas de una cooperativa. En la tabla 15 se muestra la
amplitud de la cobertura del sector cooperativo para varios paises y el grado de
profundizacién financiera en cada uno de ellos.

Tabla 9
Cobertura: criterio de amplitud del sector cooperativo y
profundizacién financiera

Cooperativas Socios Amplitud Profundizacion

(en miles) (% socios/PEA) financiera (1)

México (2) 795 3,185 7.3 28.3
Bolivia 24 475 9.0 47.2
Brasil 967 2,136 1.7 23.7
Ecuador 60 1,500 18.7 24.2
Estados Unidos 9,209 85,288 43.5 65.8

Fuente: Informe Estadistico 2004 de WOCCU
(1) Datos obtenidos de la base de datos del Banco Mundial (WDI).
(2) Se calculé con datos propios. El calculo de WOCCU es 2.54 por ciento de la PEA,
para 40 cooperativas con 1.7 millones de socios.

Estas comparaciones deben ser interpretadas con cautela. En especial, se
refieren a la amplitud de la cobertura lograda por una forma particular de
intermediario (en este caso, las cooperativas), no a la totalidad de la cobertura
del sistema financiero. En contraste, los datos sobre profundizacién financiera se
refieren a la importancia relativa de los pasivos del sistema bancario con
respecto al producto interno bruto (PIB). Dependiendo de la historia financiera
del pais y de las caracteristicas de la regulacion, las cooperativas pueden ser un
componente importante de este sistema o no. Ademas, la cobertura se refiere a
numero de socios, mientras que la profundizacién financiera se refiere a
volumenes de fondos movilizados localmente. En unos casos, condiciones
propicias facilitan tanto la expansién del sistema cooperativo como la
profundizacion financiera. En otros, condiciones represivas en el sistema
bancario llevan a una sustitucion por parte de las cooperativas. Este es
claramente el caso de Ecuador, donde la importancia de las cooperativas
contrasta con la baja profundizacion financiera. En el caso de México, las
condiciones parecen no haber sido propicias ni para la profundizacion financiera
ni para el desarrollo del sector cooperativo. La excesiva intervencién estatal y las
memorias de la crisis financiera parecen perdurar hasta el punto de haber
restringido el desarrollo financiero.
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2. Profundidad

El tamafo promedio de préstamo ofrece una pauta sobre el segmento de
mercado atendido por un grupo de intermediarios dado, como medida de la
profundidad de su cobertura.

Tabla 10
Cobertura: criterio de profundidad
Cajas SAP CAP Uniones de Cajas Micro- Total sector

populares crédito solidarias bancos | cooperativo
Numero de socios 455 1,200 1,014 158 344 14 3,185
(miles)
Monto de activos 3,378 15,611 8,535 16,560 1,865 30 45,979
(millones de pesos)
Monto promedio de
préstamo (pesos) 10,394 18,213 11,784 244 557 7,590 3,000 20,211

Fuente: Elaboracion propia con datos de diversas fuentes (véase tabla 7)

* El monto promedio de préstamo se estimé asumiendo que el 50 por ciento de los socios tienen préstamos
y que el 70 por ciento de los activos representan la cartera bruta. En el caso de las uniones de crédito, el
dato es real y no un estimado.

Aparentemente, los microbancos y las cajas solidarias han logrado una mayor
profundidad de la cobertura, en la medida en que los préstamos de menor
tamano reflejen una clientela mas pobre (Tabla 10). Otros indicios sugieren que
ésta es, en efecto, la situacion, aunque existen muchos casos de excepcion
entre estas organizaciones. Los microbancos son entidades relativamente
nuevas y emplean principalmente una tecnologia de crédito grupal, donde los
importes de crédito son bajos y escalonados. Este es un fendbmeno conocido; la
tecnologia de crédito grupal usualmente presenta una mayor profundidad de
cobertura, al menos en sus primeras etapas. La orientacion exclusiva hacia el
area rural y la ubicacién alejada es lo que le permite a este tipo de entidades
lograr una mayor profundidad de la cobertura en comparacion a sus pares.

En contraste, las uniones de crédito se ubican al otro extremo del tamafo
promedio de los préstamos. Este subsector se caracteriza por atender a pocos
socios con volumenes importantes de crédito. Al centro del rango se encuentran
las cajas populares, SAP y CAP. Todas son sociedades mas atomizadas en
cuanto al numero de socios y con un fondeo que descansa primordialmente en
la movilizacion de depdsitos. Las entidades de este sector cooperativo, con un
préstamo promedio de 20,211 pesos (US$ 2,000) cuando se les considera a
todas, atienden tipicamente a un segmento de mercado de clase media y media
baja. Si no consideramos a las uniones de crédito, el tamafio promedio de
préstamo del sector cooperativo es 13,606 pesos. Aun asi, se puede inferir que
el sistema cooperativo enfrenta grandes retos para llegar a los mas pobres. En
esto, las mexicanas no difieren de las cooperativas de otras partes del mundo.
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E. Autosostenibilidad cuestionada

Autosostenibilidad es la capacidad que tiene una entidad de cubrir sus costos
financieros y operativos, ajustados por inflacién, provisiones para cartera
vencida y otros. Esto hace posible generar un nivel de rentabilidad que le
permita brindar servicios sostenibles en el tiempo.

Si bien el analisis de sostenibilidad debe hacerse para cada entidad financiera
en forma individual, las limitaciones de informacién impiden hacer un analisis
desagregado. Sin embargo, a partir de criterios que se presentan a continuacion,
podemos aseverar que sélo una minoria de las entidades del sector cooperativo
mexicano han llegado a ser auto-sostenibles. Estos criterios son:

. Elevada proporcion de entidades con la licencia revocada, de
aproximadamente un 30 por ciento.

. Ausencia de registros contables actualizados y, en general, falta de
transparencia en la informacién financiera.

« Supervision inexistente o poco efectiva.

. Debilidades en el disefio institucional, que se materializan en problemas
de gobernabilidad.

. Alta dependencia de programas estatales, en especial las uniones de
crédito y las cajas solidarias (descuento de cartera, Crédito a la Palabra).

. El criterio de proporcionalidad empleado en gran parte del sector denota
las limitaciones de su tecnologia de crédito, lo que le resta competitividad
al sector y pone en evidencia sus debilidades en el proceso de evaluacion
de crédito.

. Problemas de exceso de liquidez atribuibles a un marcado énfasis en la
captaciéon de ahorro (lo que es encomiable) unido a la adopcién de
criterios muy restrictivos en la determinacion de los montos maximos de
crédito, como es el de proporcionalidad.

. Baja eficiencia operativa, lo que denota dos aspectos: primero, una
administracion que no hace un uso eficiente de los recursos, por una
ausencia de control de los socios y entes fiscalizadores, y, segundo,
entidades que no han logrado una masa critica de clientes que les
permita generar economias de escala.

. Poca disciplina financiera (transparencia, cartera en riesgo, etc.). El
modelo cooperativo en los paises desarrollados como Canada
(Desjardins) y Alemania (DGRV) ha mostrado organizaciones solidas y
disciplinadas con fuerte gobernabilidad y alta transparencia. En México no
se han dado los mismos resultados, por causas tanto internas como
externas.
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VI. Los retos de fortalecimiento y expansién

A partir del diagnostico del sector que se ha intentado y haciendo abstraccion de
las particularidades de cada subsector, pasamos a detallar elementos que, en
nuestro criterio, son fundamentales para que el sector cooperativo se fortalezca
y pueda expandirse sanamente.

« Una adecuaciéon de la Ley de Ahorro y Crédito Popular (LACP), como
puerta de ingreso a una regulaciéon adecuada y una supervision efectiva

. El aprovechamiento de la asistencia técnica, para superar los rezagos de
la tecnologia de crédito, manejo de riesgos, sistemas informaticos y otros

. La participaciéon en 6rganos de representacion, para mejorar el poder de
negociacion y reducir la fragmentacién del sector

. La transparencia de la informacién, para aumentar la confianza del
publico

. La generacion de economias de escala, para mejorar la rentabilidad

. Las alianzas estratégicas, para crear sinergias

. El analisis de la competencia, para programar la expansion

A. Adecuacion ala Ley de Ahorro y Crédito Popular

Muchos han sido los adjetivos empleados para referirse a la LACP. Por ejempilo,
Klaehn, Helms y Deshpande (2005) senalan que posiblemente la LACP ha
errado en ser demasiado restrictiva y compleja. Sin embargo, dado el desorden
imperante en la regulacion del sistema de instituciones orientadas a la provision
de servicios financieros a la poblacion de bajos ingresos, lo primero que debe
recalcarse es que se trata de una ley necesaria para el sector. El no reconocer
el valor que esta ley tiene en venir a cubrir una marcada necesidad seria errar
en el juicio. Su influencia definitiva dependera de como el sector progresa
durante la transicion y del mantenimiento de un marco de politicas publicas
compatible con su éxito (Campos Bolafio, 2005).

En efecto, con la LACP se cubre un vacio regulatorio presente por muchas
décadas en el mercado financiero mexicano. Mejor aun, las asimetrias
regulatorias creadas como producto de los ciclos politicos tienden a
desaparecer, uniformandose asi el terreno de juego. Se respeta en buena
medida el criterio de neutralidad en la regulacion, mediante el que no se deben
dar ventajas regulatorias a ningun tipo de entidad.

En el caso de las cooperativas, la importancia de una regulacion apropiada que
reconozca las diferencias de propiedad y de gobernabilidad en relacion a los
bancos y las sociedades financieras populares, como lo ha hecho la LACP, es
un elemento fundamental para el desarrollo del sector. La supervisién estrecha
es otro elemento clave para que el sector prospere.
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1. El propésito de laregulacion y la supervision

La regulacion y la supervisidn prudencial de las actividades de intermediacion
financiera se justifican, principalmente, por el riesgo moral involucrado en la
administracion de los recursos del publico (Chaves y Gonzalez-Vega, 1998). El
riesgo moral aumenta conforme el apalancamiento es mayor; es decir, los
riesgos de cartera que el intermediario tiende a tomar aumentan conforme la
participacion del patrimonio en el financiamiento de la entidad es menor. Entre
mayor sea esa participacion, mas incentivos compatibles habra que influyan
sobre el comportamiento prudente de los duefos. Esto lleva al establecimiento
de coeficientes de adecuacion del capital y otras normas, por medio de la
regulacion. En el caso de las cooperativas, el problema se exacerba por la
participacion insignificante que los directores (responsables de la toma de
decisiones) tienen en el capital de la entidad.

Entre otras razones, las entidades captadoras de depdsitos deben ser
supervisadas porque seria muy costoso para los depositantes (principales)
monitorear las acciones de quienes se encuentran a cargo de la administracién
de la entidad (agentes) y porque, en ausencia de esa vigilancia, existe el peligro
de externalidades negativas (como en el caso de corridas por los depdsitos) que
afecten la estabilidad del sistema de pagos, un bien publico. Asi, la regulacién y
la supervision tienen por objetivo atenuar los problemas de informacion
asimétrica y de agencia que pueden dar origen a instancias de riesgo moral y
comportamiento oportunistico con consecuencias sobre el resto del sistema.

En el caso especifico de la LACP, un elemento a considerar es el giro que se ha
producido, al pasarse de una ausencia total de regulacién, en muchos casos, y
de asimetrias creadas por la regulacidén, en otros, a un afan potencialmente
desmedido por regular. En particular, puede no ser necesario regular
prudencialmente a todo el espectro de entidades, al menos no a aquellas muy
pequefias y basadas en relaciones de confianza. A propdsito, la LACP establece
que podran continuar operando entidades con activos menores a 350,000 UDlIs
(aproximadamente US$ 1.1 millones) o no mas de 250 socios. °

En efecto, las entidades pequefnas regularmente operan exclusivamente en un
ambito local, lo que hace posible que los problemas de informacién asimétrica y
de agencia se atenuen. El incluir a este tipo de entidades bajo el ambito de la
regulacion puede tener un elevado costo social, el que eventualmente podria
materializarse en el cierre de muchas de ellas, por la imposibilidad en que
estarian de cumplir los estandares exigidos para lograr la autorizacion. Esto
podria limitar el acceso a servicios financieros por parte de los mas necesitados,
en zonas alejadas. En tal sentido, una regulacion excesiva se podria tornar
regresiva.

® El valor de las UDIS al 30 de noviembre de 2005 fue de 3.614 pesos mexicanos.
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2. Riesgos asociados a la puesta en vigencia de la LACP

a. La supervision auxiliar puede aumentar el riesgo moral

La LACP propone un esquema de supervision auxiliar. La principal ventaja de
la adopcidén de este tipo de esquema radica en que permite la incorporacion
rapida de un numero importante de entidades al ambito de la supervisién. Un
esquema de esta naturaleza resulta, ademas, conveniente para el dérgano
supervisor, porque le permite reducir el costo de la supervisién. No obstante,
este enfoque trae aparejado un potencial aumento del riesgo moral, debido a
que las federaciones estan mejor informadas sobre la situacion financiera de las
entidades supervisadas que el propio organo supervisor y pueden actuar
oportunistamente. Por ejemplo, las federaciones podrian demorar acciones
correctivas oportunas o la imposicion de sanciones a los directores, por darse un
conflicto de intereses.

Por su parte, la asociacién voluntaria de las entidades a las federaciones abre
la puerta para que se cree un mercado de servicios de supervision. El riesgo de
la creacion de este mercado radica en que se produzca una competencia via
precio entre las distintas federaciones, para atraer un mayor numero de
entidades, lo que podria repercutir sobre la calidad del trabajo de supervision. A
su vez, una evaluacidon menos rigurosa se constituye en un incentivo para que
las entidades financieras tomen los servicios de una federacion en particular.

Por lo tanto, el control de calidad del trabajo de supervision juega un rol central
en mitigar el riesgo moral y promover la competencia sana. A propésito, de
acuerdo a estadisticas presentadas por BANSEFI (2005) sobre las cuatro
federaciones autorizadas al mes de octubre de 2005 (FINE, Victoria Popular,
FMEAC y Alianza), de un total de 68 instituciones inscritas, cerca de un tercio
(20) habian firmado un contrato de supervision y las restantes no se
encontraban afiliadas, lo que sugiere que el referido mercado puede cobrar
importancia.

b. Dificultades en la aplicacién de la LACP por falta de capital
humano

El pasar del papel a la practica implica un reto muy grande. Al respecto, existe
un riesgo de incumplimiento de las disposiciones, debido a que el capital
humano con el que se cuenta es insuficiente o no esta suficientemente
capacitado. En la practica, éste es el caso de las cooperativas que operan en
areas rurales, donde se dificulta mucho el contratar personal técnico capacitado
a un costo razonable.

En general, el problema se podria presentar en tres niveles: las entidades
financieras, los comités de supervision y la propia CNBV.
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Las entidades financieras. Normalmente asesoradas externamente para
cumplir con las exigencias del 6érgano supervisor y sin la experiencia ni el
entrenamiento suficiente, las entidades financieras pueden enfrentar
serios problemas cuando se aplique la fuerza legal de la regulacion.

Los comités de supervision. El trabajo de supervision requiere de
especializacion. No es posible conformar comités de supervision
calificados en poco tiempo. Esto requiere de un largo proceso de
aprendizaje, que implica “aprender haciendo”.

La Comision Nacional Bancaria y de Valores (CNBV). Regular
entidades cooperativas y, en general, aquellas que atienden a estratos de
menores ingresos implica un cambio de mentalidad del supervisor, que
solo es posible de lograr mediante la capacitacion y el conocimiento
profundo de las particularidades de este sector financiero y de su grupo
meta. Nuevamente, un proceso de entrenamiento intensivo es necesario.

c. Estrategias de supervivenciariesgosas

El sistema de evaluacion disefiado por la CNBV para la autorizacion contempla
criterios que se evaluan de dos maneras: una binaria y la otra en base a
ponderaciones.

Criterios binarios son, por ejemplo, la solvencia de sus fundadores y
ejecutivos, un sistema de calificacion de cartera y de provisiones
consistente con normas de la CNBV, el haber sido aceptado en una
federacion, la planificacion estratégica elaborada para los proximos tres
anos, el proyecto de contrato de afiliacion o supervisién firmado y otros.

Criterios ponderados son el buen funcionamiento de los érganos de
gobierno (10 por ciento); el buen funcionamiento de la parte administrativa
y de control (35 por ciento); el proceso de crédito y administracion de
riesgos (15 por ciento), e indicadores de desempefio (40 por ciento).

Todos los criterios binarios deben cumplirse para que una entidad sea
considerada en proceso de autorizacién. Los criterios ponderados generan una
calificacion, la que determina que la entidad sea clasificada en una de las cuatro
categorias fijadas de acuerdo a rangos preestablecidos. Aquellas que se
encuentren en la categoria “A” seran autorizadas; en la categoria “B” deberan
mejorar en un plazo determinado; en la “C” deberan reorganizarse; y las que se
encuentran en la “D” deberan cerrar. Sin duda, la fusion se constituye en una
alternativa viable para que algunas entidades clasificadas en las categorias B, C
y D puedan continuar operando, siempre y cuando la otra entidad sea
suficientemente robusta.
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Las fusiones son atractivas para las entidades financieras y también lo son para
el ente supervisor, porque éste no debe enfrentar los costos econdmicos y de
reputacion derivados de una liquidacion de la entidad con problemas. Ademas,
el proceso de fusion tampoco genera una externalidad negativa sobre el resto
del sistema financiero, como resultado de una pérdida de confianza del publico.
Sin embargo, las fusiones, atractivas en principio, si no se efectuian mediante un
proceso cuidadoso de due dilligence, pueden causar un serio debilitamiento de
las entidades absorbentes y, a mediano plazo, de todo el sistema cooperativo.

Las fusiones deben manejarse con cautela. Las fusiones realizadas con el
cuidado y tiempo necesarios representan una alternativa interesante, mas aun
cuando es previsible que la mayoria de las entidades no califiquen en una
primera instancia para ser autorizadas. En suma, no se deben promover
fusiones si no existe un grado de confianza razonable de que éstas son viables.
Finalmente, otro elemento a considerar es que las fusiones de entidades
cooperativas son particularmente dificultosas, porque los directores
generalmente se rehusan a perder sus prerrogativas y porque desaparece, en
alguna medida, el sentido local de la organizacion, con las correspondientes
ventajas de informacién.

d. Minimizar el error de tipo Il

En el proceso de evaluacién para la autorizacién se pueden cometer dos tipos
de errores:

. Error tipo I. Rechazar a entidades buenas
« Error tipo Il. Aceptar a entidades malas

El error de tipo | tiene poca probabilidad de ocurrencia, ademas de ser el menos
nocivo, porque no genera la posibilidad de externalidades negativas. En
contraste, el error de tipo Il, con mayor probabilidad de ocurrencia, puede tener
consecuencias graves para la salud y estabilidad del sector. En efecto,
dependiendo de la frecuencia con que se cometa, este tipo de error podra
causar una pérdida de imagen del sector y la consecuente erosién de la
confianza del publico, afectando asi la estabilidad de las demas instituciones.

Por tanto, las federaciones — pero sobre todo la CNBV — deben ser muy
rigurosas en la evaluacién de las solicitudes. Empero, nuevamente nos vemos
ante la amenaza de que el ciclo politico, en un intento de agilizar la entrega de
autorizaciones, acelere el proceso de evaluacion e induzca a cometer errores de
tipo Il. Probablemente hubiese sido mas razonable proponerse una tarea menos
ambiciosa en cuanto a cobertura en la regulaciéon pero mas cuidadosa en la
evaluacion de las entidades.
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e. Potencial proceso de desintermediacion

En un principio, con el cierre de las cooperativas que no calificaron y que, en
nuestro criterio, pueden ser muchas, aumentara la desconfianza del publico en
el sistema financiero popular y particularmente en el sector cooperativo,
situacién que puede acarrear un proceso de desintermediacion. Para reducir el
impacto de esta depuracion, que desde todo punto de vista es sana, se podria
pensar en un cierre gradual. Sin embargo, esta medida podria ser aun mas
contraproducente, por el rapido proceso de deterioro que normalmente se
observa en entidades que no tienen los controles minimos necesarios y por el
riesgo moral presente cuando se tiene un horizonte corto, en vista de que
esperan el cierre eventual. Un aumento de la liquidez puede ser una medida
preventiva para con el resto de entidades del sector.

f. Captacion ilegal

Un riesgo importante radica en que la aplicaciéon de la LACP no tenga la fuerza
necesaria para impedir la captacion ilegal. Esto crea incentivos para que las
entidades que no calificaron, las que no solicitaron la autorizacién y algunas
nuevas que se vayan a crear se encuentren operando al margen de la ley. Una
situacién de este tipo introduciria nuevamente un peligroso desnivel en el terreno
de juego y crearia los incentivos para que las cooperativas con peor salud
financiera retrocedan en su intencion de formalizarse.

B. Fortalecimiento institucional

La asistencia técnica puede jugar un rol decisivo en el proceso de fortalecimiento
de las cooperativas. En nuestro criterio, su trabajo debe estar orientado a dos
areas prioritarias: mejorar la gobernabilidad y superar los rezagos de las
tecnologias de crédito empleadas.

Diversas instituciones vienen prestando servicios de asistencia técnica, entre
ellas AFIRMA, BANSEFI, FONAES y FIRA y proveedores privados. En esta
oportunidad quisiéramos referirnos al proyecto PATMIR, adscrito a la Secretaria
de Agricultura y Ganaderia (SAGARPA). El proposito es conocer sus fortalezas y
amenazas, para extraer lecciones que puedan ser valiosas para proyectos que
llevan adelante trabajos similares.

1. El Proyecto Regional de Asistencia Técnica al
Microfinanciamiento Rural (PATMIR) de SAGARPA

El programa PATMIR tiene un presupuesto de US$ 22 millones, con apoyo del
Banco Mundial, asignados para fortalecer y expandir las operaciones de
entidades de ahorro y crédito popular mediante la provision, a través de
empresas consultoras, de servicios de asistencia técnica y de capacitacion.
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Las entidades a ser asistidas fueron evaluadas en funcién a tres aspectos: que
tuvieran la voluntad y capacidad de adecuarse a la LACP, que tuviesen la
voluntad y capacidad de consolidarse y expandirse hacia zonas rurales
marginadas y que quisieran trabajar con una empresa consultora en base a un
plan establecido. Una condicion implicita en la preselecciéon fue que las
entidades financieras tuviesen la mayor parte de su fondeo en depésitos del
publico. De igual manera se siguieron procesos exigentes para contratar cuatro
empresas consultoras especializadas en el tema: Desjardins, DGRV, Planet
Finance y WOCCU.

PATMIR se ha focalizado en las areas con un mayor indice de marginalidad. En
efecto, el proyecto se encuentra operando en 13 estados y, de ellos, 9 son los
mas pobres del pais. La distribucion de las 28 entidades seleccionadas vy tres
consultoras responde a las siguiente zonificacidon: Chiapas-Tabasco, Huastecas,
Puebla-Tlaxcala (Desjardins), Guerrero-Morelos y Oaxaca (DGRV) y Veracruz y
Michoacan-Estado de México (WOCCU).

Las metas fijadas a las empresas consultoras fueron la apertura de 87 nuevos
puntos de atenciodn, entre entidades nuevas y sucursales en las entidades que
se encuentran afectadas por el proyecto, y la afiliacion de al menos 78,100
nuevos socios. Una evaluacion preliminar, realizada a finales del afo 2004,
luego de menos de dos afios de inicio del programa,® y conversaciones
sostenidas con personal directivo de las consultoras contratadas dejan ver que
las metas seran cumplidas con cierta holgura.” En efecto, la referida evaluacion
sefala que se habrian creado 75 nuevos puntos de atencion.

a. Fortalezas

El programa actualmente muestra las siguientes fortalezas:

. Trabajo independiente, libre de injerencias, a pesar de encontrarse dentro
de una dependencia gubernamental.

. Seleccién de empresas consultoras que cumplan criterios de excelencia.

. Definicion clara de los criterios para que una entidad pueda ser parte del
proyecto.

. Metas puntuales y cuantificables para las empresa consultoras y, a su
vez, amplias, para no restringir los métodos para que sean alcanzadas.

. Zonificacion de las empresas consultoras que permite el intercambio de
experiencias aunque limita la competencia.

. Contratos suscritos con consultoras y entidades que alinean los incentivos
del proyecto, las consultoras y las entidades.

« Gradualidad en la reduccion de los subsidios para gastos de operacion de
las sucursales recién creadas.

® Presentacion de Gabriela Zapata en Prodesarrollo (agosto 2004).
” Se conversé con Juan Gonzalez, Matthieu Cognac de Desjardins en Puebla; Harald Speidel de
DGRV en Oaxaca y Jorge Gutiérrez de WOCCU de la representacion en Veracruz.
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b. Amenazas

A su vez, el programa se enfrenta a las siguientes amenazas:

« Vulnerable a una potencial politizacion

. Crea una excesiva dependencia de las entidades en torno a los
consultores

« Puede fomentar la expansion de las entidades cuando no existen las
condiciones necesarias para hacerlo

. Consultoras como Desjardins entran a competir, con la creacion de una
cooperativa de primer piso (SERFIR), con las entidades a las que
asesora, lo que crea un conflicto de intereses

« Que no se produzca una transferencia real de conocimiento

C. Transparencia de la informacién: los burés de informacidon
crediticia

Como se ha podido ver a lo largo del documento, la mayoria de entidades del
sector cooperativo muestran, aunque con diferentes grados, deficiencias en la
generacion de informacién financiera que sea oportuna y confiable, lo que
dificulta el analisis financiero asi como la toma de decisiones de los propios
intermediarios. Es de esperar que con la aplicacion de la LACP esta deficiencia
sea subsanada en un corto plazo.

Un tema que no debe dejarse de lado, referido a la transparencia de
informacion, es el reporte a los burds de informacion crediticia. En el caso de las
microfinanzas, el activo mas valioso de un prestatario es su reputacion,
construida sobre un buen comportamiento de pago a través del tiempo. Tanto
aquellas entidades que se sometan a la supervisidn como las que se mantengan
exentas deberian reportar sus series histéricas, para que se pueda hacer uso de
este valioso recurso.

D. Aprovechamiento de economias de escala: L@ red de la gente

Si bien el sistema cooperativo mexicano esta concentrado en un grupo reducido
de entidades, como Caja Popular Mexicana, Caja Libertad y UCIALSA, también
existen muchas entidades de pequefia escala que cumplen un rol muy
importante en la tarea de acercar servicios financieros a las areas menos
pobladas. Su bajo volumen de operaciones les impide, sin embargo, generar
economias de escala; es decir, sus costos fijos no pueden ser diluidos
facilmente, con aumentos en el volumen de operaciones que se vean reflejados
en costos unitarios mas bajos. El operar en forma local les impone un limite
natural, que impide generar economias de escala y que esta dado por el
pequeno tamafo del mercado.
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Entonces, la pregunta es como reducir los costos operativos cuando el tamafio
de mercado impide aumentar el volumen de operaciones, para asi generar
economias de escala. Al respecto, se plantean dos opciones: la primera es
actuar de forma integrada, para compartir una parte de los costos operativos y
negociar también mejores términos de contratos (por ejemplo, en la compra de
licencias de software, papeleria y otros); la segunda es a través de la generacién
de economias de alcance (economies of scope); es decir, mediante la provisidén
de una mayor cantidad de servicios tales como cobro de servicios y remesas.

L@ Red de la Gente es una iniciativa de BANSEFI, compuesta a junio de 2005
por sus 551 sucursales y 62 entidades socias.® Esta iniciativa ha creado una
plataforma tecnolégica para que las entidades que decidan asociarse en forma
voluntaria sean parte del sistema de pagos, para la distribucién de remesas y el
pago de transferencias del gobierno basadas en los programas PROCAMPO y
Oportunidades.® El formar parte de la red les ha permitido a sus afiliadas
generar economias de escala y de alcance. Sin embargo, el proceso de
afiliacion ha sido lento y ha estado marcado por la desconfianza de las
instituciones financieras sobre el rol que pretende jugar el Estado en este
campo, sea éste de apoyo y coordinacién o0 mas bien como competencia.

E. Alianzas estratégicas: La caja central

Por la pequefa participacion que tiene el sector cooperativo en el mercado
financiero y por el aumento de la competencia que se vislumbra, las entidades
deben buscar alianzas estratégicas, en especial aquellas que son de menor
tamano. En este afan, una de las iniciativas impulsadas por BANSEFI ha sido la
conformacion de la caja central para el manejo de liquidez, cuya funcién ha sido
consolidar el exceso de liquidez de sus asociadas, para que estos recursos sean
invertidos en el sistema bancario comercial y asi obtener un mejor rendimiento.

La experiencia internacional demuestra que una caja central puede ser un
instrumento adecuado para manejar la liquidez del sistema de cajas y como
prestamista de ultima instancia en momentos de inestabilidad. Ese modelo
demuestra ser muy efectivo cuando esta asumido por una entidad privada del
sistema, en paises como Ecuador, Estados Unidos, y Alemania.

En México, las funciones de BANSEFI como caja central, hasta donde se tiene
conocimiento, no contemplan el otorgar crédito de liquidez. Es decir, que la caja
de cajas opera mas bien como un fideicomiso y no realmente como un ente que
coadyuve al manejo de la liquidez. También cabe mencionar que, como otro
modelo que existe en México, AMUCSS tiene su propia iniciativa para una caja
central para su red de microbancos para apoyo en el manejo de liquidez.

® Presentacion de BANSEFI “Remittances Market and The Social Bank” a junio de 2005.

°El Programa de Apoyo Directo al Campo es un subsidio otorgado a los productores de granos
basicos que tiene vigencia de 15 afios a partir de la promulgacion del decreto que dio origen a su
creacion el 25 de julio de 1994,
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De acuerdo al analisis financiero realizado en este trabajo, el sector cooperativo
aparentemente muestra un exceso de liquidez. Este se puede deber a una
tecnologia de crédito bastante conservadora y también a una politica de
prudencia, de no incurrir en un mayor riesgo de liquidez, por la dificultad que
representa el acceder a crédito de liquidez.

F. Andlisis de la competencia enfrentada por el sector cooperativo

Los bajos niveles de cobertura y, en general, la baja profundizacion que
caracterizan al sistema financiero mexicano han hecho que la competencia entre
entidades financieras — por atender a segmentos de bajos ingresos en areas
rurales — sea moderada y, en muchos casos, inexistente, a excepciéon de
algunas zonas geograficas donde se presenta una aglomeracion de entidades
financieras y la competencia es vigorosa.

Los planes de expansion — especialmente de la cooperativas que tienen una
mayor participacion en el sector — y de las instituciones de microfinanzas, asi
como de la propia banca privada, sumados a la importante presencia de la
banca de desarrollo — que opera directamente o a través de figuras creadas para
el efecto (agentes PROCREA y parafinancieras) — hacen prever que la
competencia aumentara rapidamente en los proximos afnos.

La competencia en el mercado suele darse usualmente de tres formas: la tasa
de interés (precio), el monto de préstamo (cantidad) y otros términos vy
condiciones del contrato. Debido a que el mercado mexicano no ha alcanzado
aun un elevado nivel de desarrollo en la prestaciéon de servicios financieros en
areas rurales, consideramos que en una primera instancia la competencia no se
dara via tasas de interés. Una ventaja competitiva de las cajas es la tasa de
interés. Existen otras condiciones que los clientes valoran mucho mas que el
precio, pero éste no es irrelevante, y si el cliente no tiene que hacer mucho
sacrificio en términos de calidad del servicio, puede llegar a apreciar bastante
esta caracteristica de las cajas. Otros factores de importancia para los clientes
pueden ser que los desembolsos sean oportunos, que los montos estén acordes
a sus requerimientos y que los tramites sean menos burocraticos.

A continuacion se evaluan diversos programas de gobierno y otras iniciativas
privadas para conocer rapidamente el grado de competencia que cada subsector
cooperativo esta enfrentando, en funcion a su mercado objetivo. La evaluacion
se fundamenta en el criterio de monto promedio del préstamo, como proxy del
segmento atendido. Una evaluacién mucho mas minuciosa debe considerar el
ambito geografico y las posibilidades de expansién de los potenciales
competidores.
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1. BANSEFI

A diferencia de PATMIR, que trabaja principalmente orientado hacia el sector
rural, BANSEFI dirige ademas sus esfuerzos al area urbana. BANSEFI| cuenta
con un presupuesto de alrededor de US$ 145 millones, que son recursos
provenientes de diversas fuentes: un préstamo del Banco Mundial (US$140
millones), recursos del BID (US$4 millones) y una donacion del gobierno aleman
(un millén de euros).

A diciembre de 2004 se habia ejecutado el 51 por ciento del presupuesto en los
siguientes proyectos: plataforma tecnolégica (55 por ciento del total gastado),
asistencia técnica (31 por ciento), campafa de difusién (5 por ciento),
capacitacion (3.5 por ciento), estudio de impacto (3 por ciento) y la red de la
gente (2.5 por ciento).

Los objetivos de los proyectos de asistencia técnica, que benefician a un total de
14 federaciones y 391 entidades financieras, pueden ser resumidos de la
siguiente manera (World Bank, 2001):

. Consolidar y fortalecer a las entidades del sector de entidades de ahorro y
crédito popular, para que puedan obtener su autorizaciéon bajo el nuevo
sistema regulatorio.

. Desarrollar tecnologias de informacion para el trabajo en red de
federaciones, confederaciones, entidades, CNBV y BANSEFI.

. Desarrollar la capacidad en BANSEFI para que proporcione servicios de
contabilidad, administracion financiera y manejo de liquidez a entidades
del sector de ahorro y crédito popular.

. Fortalecer la capacidad de la CNBV y federaciones para que realicen un
trabajo de supervision adecuado.

Al margen de la asistencia técnica que presta, BANSEFI se ha constituido en
uno de los principales actores en la captacion de ahorros de los hogares en las
areas rurales. Su volumen de captacion, a septiembre de 2005, era 4,853
millones de pesos, importe que equivalente a mas de la mitad de los depdsitos
que mantenia Caja Popular Mexicana en 2004 y ligeramente superior a los
depdsitos en Caja Libertad, a junio de 2005."° El nimero de cuentas en
BANSEFI ascendia a 3.1 millones, luego de haber arrancado en 2001 con
810,000 cuentas que fueron traspasadas del Patronato del Ahorro Nacional
(PANHAL). Para fines de comparacion, la Caja Popular Mexicana no superaba
1.5 millones de cuentas en todas sus formas de ahorro, a la misma fecha.

' CPM, a noviembre de 2004, tenia en depdsitos 7,864 millones de pesos, mientras que Caja
Libertad, a junio 2005, tenia 4,853 millones de pesos.
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Las ventajas que tiene BANSEFI en la captacion de depdsitos y que se han
materializado en la acelerada expansion descrita son: una extensa red de
sucursales (551), bajos montos de apertura de cuentas (50 pesos), no cobro de
comisiones por mantenimiento de cuenta y tasas de interés competitivas. No
obstante, el elemento que en nuestro criterio explica mejor el crecimiento
observado ha sido la apertura de cuentas de beneficiarios de los programas
Oportunidades y PROCAMPO, en las que los beneficiarios, mediante abonos en
cuentas de ahorro, reciben el pago de dichos subsidios. A manera de referencia,
el programa Oportunidades tiene 2.2 millones de beneficiarios y PROCAMPO
aproximadamente 2.7 millones (SAGARPA, 2005).

BANSEFI es una institucion que, en el mercado de depdsitos, compite
especialmente con el sector cooperativo, por tener éste una mayor presencia en
el sector rural y por atender un nicho de mercado de similares caracteristicas.
La competencia se produce en desigualdad de condiciones, dado que BANSEFI
no intermedia recursos y opera mas bien como una administradora de fondos de
inversion. Su presencia en el mercado reduce los incentivos que el resto de
entidades del sistema tienen para movilizar fondos en el campo, por lo costoso
que les resultaria competir con BANSEFI. Un aspecto positivo es que la
penetracién que esta institucion ha logrado en un corto tiempo ha hecho posible
que mucha gente que tradicionalmente no habia tenido acceso a servicios de
depdsito en el pasado conozca y obtenga los beneficios que se derivan de ellos.
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2. Esquemas disefiados por FIRA

a. Agentes PROCREA

FIRA define a los agentes PROCREA (Programa de Crédito en Administracion)
como las personas fisicas o morales del sector privado que participan en la
distribucion de financiamiento y realizan funciones operativas de crédito tales
como: promocidon, seleccidon del acreditado, contratacion, ministracion
(provision), supervision y recuperacion de recursos proporcionados por FIRA.

En su condicion de originadores, los agentes PROCREA comparten el riesgo del
crédito con FIRA como financiador, en tanto que las instituciones bancarias
participantes operan unicamente como ventanilla y en el registro de operaciones.
Los agentes PROCREA se benefician de un subsidio de 2,165 UDIS por socio
activo nuevo, equivalente a 6,850 pesos. El subsidio es igual a la mitad de dicho
importe por socio en operacion.

Lo irénico del esquema de financiamiento descrito es que las instituciones
financieras tienen mayor y mejor conocimiento sobre la evaluacion de riesgos,
pero no participan en la evaluacién del riesgo de las operaciones y tampoco
asumen riesgo alguno. Por otra parte, este esquema va en sentido opuesto al
que siguen las instituciones de intermediacion financiera en el mundo, donde su
principal papel ha pasado de la administracién del crédito, para concentrarse
cada vez mas en la originacion de crédito y la posterior venta de cartera de
crédito (securitization o titulacién).

Se estima que existen alrededor de 80 agentes PROCREA, que durante el afo
2003 hubiesen descontado un importe de 1,463 millones de pesos a 79 mil
beneficiarios, obteniendo un subsidio equivalente al 14.2 por ciento del importe
descontado."

De estas cifras se desprende que el importe promedio de los préstamos fue
18,600 pesos. Poniendo las cifras en contexto, se observa que el mismo ano la
Cooperativa Libertad desembolso 2,260 millones de pesos a 132 mil socios, con
un monto promedio de préstamo similar (17,168 pesos).

El mercado objetivo de los agentes PROCREA son agricultores con un nivel de
ingreso neto anual menor a 3,000 veces el salario minimo, equivalente a
142,500 pesos en promedio.’?> El mercado objetivo atendido y la estructura de
subsidios, que establece montos maximos de ingreso anual, parecen indicar que
los agentes PROCREA son competencia directa de las SAP, CAP y cajas
populares y, en menor medida, de las uniones de crédito.

" Informe de Actividades de 2003 de FIRA.
'2 El salario minimo varia de acuerdo al estado.
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b. Agentes parafinancieros

Los agentes parafinancieros son personas fisicas o morales del sector privado,
acreditadas por las instituciones de banca multiple, que por su capacidad de
gestion, poder de negociaciéon y posicionamiento en el mercado facilitan el
acceso, distribucidn y recuperacion de crédito, recursos o servicios a
productores y empresarios del sector rural (beneficiarios finales) o ambos y que
en forma individual enfrenten obstaculos para tener acceso a estos servicios.

La idea de fondo de un esquema de esta naturaleza es que empresas que
mantienen algun tipo de relacion comercial con grupos de pequefos productores
sirvan de canal para que estos ultimos puedan acceder al crédito y se beneficien
de la transferencia de tecnologia. La principal ventaja de este esquema es que
gran parte de los costos de informacion y monitoreo del cliente, en los que
hubiese tenido que incurrir la entidad financiera, desaparecen porque los sujetos
de crédito tienen incentivos alineados con los del agente parafinanciero, para
cumplir las condiciones del contrato de crédito.

Sin embargo, existen también desventajas con esta forma de financiamiento,
que no se deben perder de vista. Por una parte, los beneficiarios de crédito son
unicamente campesinos que adquieren insumos o0 venden productos que estén
relacionados a la actividad de la parafinanciera, lo que puede distorsionar las
decisiones de produccion y, en todo caso, excluye a otros productores a la vez
que reduce la prestacion de otros servicios financieros que no sean crédito. Por
otra parte, la administracion del riesgo de crédito se diluye entre varios actores:
FIRA (financiador), banco (intermediario), agente parafinanciero (administrador
del crédito) y el propio sujeto de crédito. Finalmente, los préstamos son
regularmente de corto plazo, lo que le impide a los productores hacer
inversiones de largo plazo (Gonzalez-Vega, Chalmers, Quirdés y Rodriguez-
Meza, 2006).

Se estima que existen alrededor de 350 parafinancieras, las que durante el afo
2003 descontaron con FIRA préstamos hechos a 113 mil deudores, por un
importe de 4,475 millones de pesos. Esto representa un monto promedio de
préstamo de 39,578 pesos. De acuerdo al segmento de mercado atendido, las
parafinancieras estarian compitiendo directamente con aquellas que prestan
servicios a campesinos que producen a mediana escala y cuyo producto reune
ciertas condiciones de calidad. En nuestro criterio, estas entidades son las
uniones de crédito.
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3. Esquema disefiado por SAGARPA: PROCAMPO Capitalizado

Los productores beneficiarios de PROCAMPO pueden optar por anticipar los
flujos futuros de los subsidios que recibiran hasta diciembre de 2008 (fecha en la
que concluye el programa), mediante un préstamo a una tasa de interés
determinada por FIRA para agricultores que tengan una extensién de tierra
superior a las cinco hectareas o sin costo financiero para quienes posean una
extensién menor.

Este tipo de transacciones no se constituyen en operaciones de crédito, debido a
que no existe una promesa de pago del productor de por medio (en realidad, el
deudor es el Estado, quien adeuda los montos del subsidio). Se trata
simplemente del pago en valor presente (descuento) de un flujo de subsidios a
futuro. Una operacién de esta indole aumenta la capacidad de compra del
productor y puede tener una de dos posibles consecuencias: en un caso,
provoca un aumento del ingreso transitorio del productor, con poca incidencia
sobre el consumo, donde la mayor proporcion del ingreso se canaliza al ahorro
(segun la teoria del ingreso permanente) o, en caso contrario, el ingreso se
considera como inesperado y se procede en forma inmediata a gastarlo
integramente en consumo (segun la teoria de la contabilidad mental). En
cualquier caso, el aumento del poder de compra reduce la demanda de crédito,
a menos de que el flujo del subsidio se pueda constituir en la garantia necesaria
para acceder a un préstamo. Es dificil predecir cual sea el resultado final. En
todo caso, es importante analizar el efecto de los diversos programas de
subsidio sobre la demanda de servicios financieros.

De acuerdo a la evaluacion trimestral realizada por SAGARPA, “al finalizar el
mes de agosto del afo fiscal 2005, el monto de los créditos colocados es de
3,648 millones de pesos para beneficiar a 211 mil productores con una superficie
de 975 mil hectareas”. El importe de cartera de crédito es similar al que
mantiene Caja Libertad a junio de 2005, igual a 3,460 millones de pesos.
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4. Organizaciones de microfinanzas

Las organizaciones de microfinanzas tienen primordialmente una presencia
urbana, aunque algunas de ellas han comenzado proyectos ambiciosos para
operar en el campo. De acuerdo a la experiencia internacional, las cooperativas
no se ven muy afectadas en un principio por la incursion de las organizaciones
de microfinanzas en el mercado. Esta situacion tiene que ver con tres factores.
Primero, las tasas de interés que ofrecen las cooperativas son
comparativamente mas bajas y usualmente los limites de crédito son superiores
a los de las organizaciones de microfinanzas, especialmente para clientes
antiguos con ahorros obligatorios acumulados a lo largo de varios afos.
Segundo, el tiempo de permanencia de las cooperativas en las comunidades
locales crea un nexo afectivo entre los socios y su cooperativa, ademas de la
reputacion mutua construida durante ese tiempo. Tercero, los socios
desconocen la forma de operar del nuevo competidor.

Sin embargo, conforme transcurre el tiempo, los beneficios de que se derivan de
establecer relaciones con organizaciones de microfinanzas se hacen visibles, a
través de condiciones relativamente mas ventajosas de crédito, tales como:
incrementos secuenciales en los montos de crédito, que le permiten a los
deudores acceder, en corto tiempo, a importes superiores, tramite mas expedito
y la no exigencia de parte social ni de ahorro obligatorio. Al cabo de un periodo,
que puede durar entre dos a tres anos, algunos de los socios de las
cooperativas habran migrado hacia las organizaciones de microfinanzas. No
obstante, la mayoria de ellos tienden a permanecer como socios de la
cooperativa, en tanto las tasas de interés sean menores y debido a su
reputaciéon o simplemente por costumbre.

El principal efecto de una incursidon de organizaciones de microfinanzas en un
mercado en que las cooperativas se constituyen en el principal operador no
conlleva a una disminucion de clientes de las cooperativas pero si puede
conllevar una drastica disminucion de su ritmo de crecimiento. Este es un efecto
al que muchas cooperativas tardan en reaccionar, con serias consecuencias
para su futuro.
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VII. Conclusiones

El analisis de las entidades con forma de organizacién cooperativa nos lleva a
las siguientes conclusiones principales:

. El sector cooperativo representa la principal presencia de servicios
financieros a los estratos de bajos ingresos en las areas rurales. A pesar
de no haber logrado una amplia cobertura, el numero de entidades que
operan, estimada en alrededor de 850, ademas de los humerosos puntos
de atencién con los que cuenta (solo las cajas solidarias tienen mas de
5,300) ponen de manifiesto la importancia del sector.

. La falta de una regulacion clara y consistente ha dado lugar a un sistema
cooperativo heterogéneo, fragmentado y confuso. Asimismo, la falta de
supervision efectiva ha exacerbado el potencial riesgo moral en el
comportamiento de los directores, lo que se ha traducido en quiebras y
casos de estafa, ademas de una falta general de transparencia, que han
dafiado la confianza del publico.

. El sector cooperativo se encuentra concentrado de dos maneras:
geograficamente, en la region central del pais, y operativamente, en un
reducido grupo de entidades financieras de mayor tamafo que el resto.

. Las sociedades de ahorro y préstamo, cooperativas de ahorro y préstamo
y cajas populares presentan similitudes que pueden ser atribuibles a su
origen comun. La mayor parte de activos y socios se concentran en Caja
Popular Mexicana y Cooperativa Libertad, entidades que se han
posicionado como lideres en el mercado. En contraste, la mayor parte de
entidades que componen los subsectores referidos son de pequefa
escala y requieren de ajustes importantes para lograr su autorizacién ante
la CNBV, dados los parametros del nuevo marco regulatorio.

« Las uniones de crédito no son entidades de intermediacion financiera
propiamente dichas sino que, mas bien, se encargan de facilitarle a sus
socios la obtencién de crédito. Por su origen y desempefio, su
permanencia esta condicionada al acceso a fondos publicos.

. Las cajas solidarias muestran profundas debilidades en su disefio
organizacional y la subsistencia de la mayoria dependera de la
continuidad del programa de Crédito a la Palabra.

. Los microbancos son un proyecto ambicioso y con criterios de buenas

practicas; sin embargo, las deficiencias operativas y la falta de autonomia
de sus organos de gobierno pueden causar su debilitamiento.
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La aplicacion de la LACP ha sido muy necesaria pero, al mismo tiempo,
involucra riesgos para el sistema, que deberan ser considerados por las
entidades, las federaciones y el 6rgano de supervision.

Es previsible que en una primera instancia pocas entidades del sector
califiquen para la obtencion de la autorizacion de funcionamiento.
Aquellas que queden fuera se constituyen en una amenaza para el resto
del sistema por tres motivos: las fusiones inducidas pueden debilitar a las
entidades absorbentes, los cierres pueden aumentar la desconfianza del
publico en el sector y aquellas que decidan operar al margen de la ley
pueden generar una competencia desigual.

Se anticipa un rapido aumento de la competencia en las zonas rurales en
los afos venideros, al que muchas cooperativas no podran sobrevivir.
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Anexo A

Indicadores econémicos y sociodemograficos por estado

PRODUCTO % DE POB. o
ESTADO POBLACION DENSIDAD'DE SUPERFICIE INDICE DE INTERNO BRUTO DI;’;EA)IIS:O?_IIE_O COEFICIENTE ALFAB~ETA DE| % DEPOB. % D’\IIEE?,ZLDO % DE POB. (QSSE(?LBI\/IIII_ILI;ARE;/
TOTAL POBLACION | ESTATAL (ha) | MARGINACION PI(E;]CG;;’A DE HUMANO GINI 15 ,:A[\L\OSS o RURAL MIGRATORIO INDIGENA SUP.TOTAL)

Aguascalientes 944,285 179 6,243 -0.97 10,808 0.83 0.14 95.1 19.8 2.61 0.2 1.10
Baja California 2,487,367 35 70,113 -1.27 8,722 0.84 0.12 96.3 8.3 8.47 1.9 0.40
Baja California Sur 424,041 6 78,555 -0.80 8,048 0.84 0.21 95.7 18.7 5.12 1.4 0.20
Campeche 690,689 12 56,859 0.70 5,905 0.82 0.26 88.1 29 1.13 15.5 0.27
Chiapas 3,920,892 53 73,887 2.25 4,210 0.70 0.35 77.0 54.5 -1.42 24.6 0.86
Chihuahua 3,052,907 12 247,087 -0.78 3,302 0.83 0.23 95.1 17.5 3.92 3.2 0.17
Coahuila 2,298,070 15 151,571 -1.20 13,153 0.84 0.18 96.0 10.6 0.11 0.2 0.22
Colima 542,627 99 5,455 -0.69 5,376 0.81 0.13 92.7 14.4 1.84 0.6 1.08
Distrito Federal 8,605,239 5,643 1,499 -1.53 9,443 0.89 0.15 97.0 0.2 -5.69 1.8 0.40
Durango 1,448,661 12 121,134 -0.11 4,785 0.80 0.22 94.5 36.2 -2.72 2.0 0.31
Guanajuato 4,663,032 150 30,589 0.08 3,489 0.77 0.22 87.9 32.8 0.52 0.3 1.01
Guerrero 3,079,649 48 64,392 2.12 6,342 0.73 0.37 78.4 44.6 -3.26 13.9 0.61
Hidalgo 2,235,591 108 20,692 0.88 7,757 0.76 0.28 85.0 50.4 0.74 17.2 1.21
Jalisco 6,322,002 80 80,137 -0.76 10,324 0.81 0.18 93.5 15.4 0.13 0.7 0.65
México 13,096,686 611 22,658 -0.60 4,112 0.80 0.24 93.6 13.7 2.59 3.3 1.53
Michoacan 3,985,667 68 59,890 0.45 12,039 0.76 0.26 86.0 34.6 -0.65 3.5 0.61
Morelos 1,555,296 314 4,941 -0.36 7,412 0.80 0.24 90.7 14.6 2.72 23 1.47
Nayarit 920,185 34 27,335 0.06 13,033 0.78 0.21 90.9 35.8 -0.9 4.6 0.51
Nuevo Ledn 3,834,141 59 64,555 -1.39 9,571 0.86 0.22 96.6 6.6 1.87 0.5 0.40
Oaxaca 3,438,765 37 95,364 2.08 4,535 0.71 0.39 78.4 55.3 -2.15 371 0.48
Puebla 5,076,686 149 33,919 0.72 8,761 0.76 0.36 85.3 31.6 -0.58 13.0 0.84
Querétaro 1,404,306 116 11,769 -0.11 6,820 0.81 0.39 90.1 324 3.59 2.1 0.97
Quintana Roo 874,963 22 45,332 -0.36 4,690 0.83 0.39 92.4 17.5 11.37 23.0 0.38
San Luis Potosi 2,299,360 36 126,669 0.72 4,960 0.78 0.32 88.6 41 -1.01 1.7 0.28
Sinaloa 2,536,844 43 58,092 -0.10 4,709 0.80 0.24 92.0 32.7 -1.79 2.2 0.69
Sonora 2,216,969 12 189,055 -0.76 17,696 0.83 0.18 95.5 16.9 0.83 2.8 0.38
Tabasco 1,891,829 77 24,661 0.66 5,699 0.77 0.24 90.2 46.1 -1.7 3.7 1.21
Tamaulipas 2,753,222 35 79,829 -0.69 6,725 0.82 0.29 94.8 14.6 3.97 0.7 0.52
Tlaxcala 954,967 238 3,914 -0.18 5,672 0.77 0.19 92.1 19.1 1.74 3.1 2.25
Veracruz 6,908,975 96 92,696 1.28 4,221 0.76 0.29 85.1 40.9 -3.51 10.4 0.58
Yucatan 1,658,210 38 39,340 0.38 9,562 0.78 0.28 87.6 18.7 0.05 37.3 1.00
Zacatecas 1,353,610 18 75,261 0.30 5,976 0.77 0.30 92.0 46.7 -1.07 0.2 0.44
MEXICO (Mediana) 2,298,715 51 58,991 -0.11 6,534 0.80 0.24 92.0 24.40 0.33 3.0 0.59
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