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Introducciéon

La presenta ponencia presenta una serie de reflexiones acerca de la especificidad de la labor
legislativa en materia de cooperativas, utilizando como marco de referencia la experiencia
mexicana en la definicion del marco regulatorio de este tipo de empresas de propiedad
social y gestion democratica.

Para el cumplimiento del objetivo anterior, el documento se ha dividido en tres apartados, en el
primero de ellos se exponen una seriec de consideraciones de caracter conceptual relativas a la
delimitacion de la especificidad de la labor legislativa relacionada con el cooperativismo. En el
segundo apartado se describe, en términos generales, la evolucion historica de la legislacion
cooperativa en México, para arribar al analisis de la coyuntura legislativa actual, enmarcada
principalmente por el proceso de regulacion a que estan siendo sometidas las cooperativas de ahorro
y préstamo y adelantando una serie de recomendaciones para una solucion legislativa de consenso,
temas estos ultimos que se abordan en el tercer apartado de esta ponencia.

I.- Marco conceptual en el que se inscribe la labor legislativa relativa al
cooperativismo y la economia social.

Si se observa desde un punto de vista socioldgico y no exclusivamente desde el angulo
técnico-juridico, el derecho y sus productos mas originales: las leyes o disposiciones
normativas se configuran como la expresiéon de una voluntad colectiva, es decir, como un
producto social originado como resultado de la convivencia humana y que se traduce en el
establecimiento de un conjunto de disposiciones normativas para regular las relaciones
entre las personas, vincular sus intereses y evitar el caos y el desorden. En este sentido, la
ley establece un procedimiento especifico para la atencion de un determinado problema
social, tratdndose de una solucidn aceptada voluntariamente por sus destinatarios, quienes
se obligan a acatar sus disposiciones so pena de sufrir la sancioén correspondiente.

Bajo este tenor, la legislacion destinada a las cooperativas, por tratarse de la regulacion de
un sector econdmico y social con caracteristicas propias, normalmente no se circunscribe al
establecimiento de un determinado orden normativo, sino que contiene implicita o
explicitamente una determinada concepcion acerca del cooperativismo y de su papel en el
desarrollo nacional. En sentido estricto, si de lo que se trata es de respetar la singularidad de
las cooperativas como forma sui generis de ser y hacer empresa, la labor legilativa en la
materia deberia enfocarse a elaborar leyes de caracter orgénico que tendrian en cuenta las
caracteristicas de los sujetos a regular y no de leyes de tipo instrumental o normativas,
abocadas exclusivamente a regular una determinada actividad econdmica, social, politica o
cultural, independientemente de quienes y como la realicen.
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Por consiguiente, lo que esta en juego en la promulgacion de una Ley de cooperativas de
nueva creacion o que reemplaza a otra anterior, es ni mas ni menos que el proyecto de
desarrollo cooperativo que debera impulsarse durante el periodo de su vigencia.

Lo anterior no significa que sobredimensionemos la influencia de la legislaciéon como
marco de la organizacion y como condicion sine quo non del funcionamiento eficiente de
las cooperativas. Es claro que la legislacion por si sola no puede crear las cooperativas ni
reemplazar la iniciativa de sus asociados y dirigentes, pero es también evidente la
importancia que ¢ésta reviste para la creacion de un ambiente propicio para el desarrollo del
sector cooperativo.

Si se echa un rapido vistazo a la experiencia reciente de América Latina en la definicion del
marco juridico de las cooperativas puede observarse que durante el periodo comprendido
entre la década de los afios treinta y los afios ochenta, como tendencia general, la
legislacion cooperativa latinoamericana le otorgo al estado un papel protagénico y
determinante en el surgimiento, consolidacion y expansion de las cooperativas, lo cual se
tradujo en disposiciones fuertemente intervencionistas y en una gran discrecionalidad para
la actuacion del estado. Todo ello resultaba congruente con la concepcidon imperante en el
sentido de que las cooperativas debian cumplir un importante papel como instrumentos de
promocion de los sectores mas vulnerables de la sociedad, por lo cual eran consideradas
como verdaderos auxiliares de la politica social del estado.

A partir de los afos ochenta del siglo pasado, la nueva corriente de politica econdmica que
desvincula al Estado de intervenir en la economia, dejando que ésta desarrolle su actividad
basada en sus propias fuerzas, determin6d también que cesaran las politicas de apoyo y
fomento de las cooperativas que se venian ejecutando. En algunos paises se eliminaron
disposiciones promocionales en tanto que se mantuvieron las exigencias de caracter
intervencionista. Incluso hay casos en que cambié fundamentalmente la actitud del estado
hacia las cooperativas sin que se modificara la legislacion, de tal manera que subsiste
formalmente una legislacion de fomento pero se realiza una politica publica diferente.

En los albores del siglo veintiuno, con el agotamiento del modelo neoliberal, se esta
produciendo una fuerte disputa en torno al contenido y la orientacion de la nueva
legislacion que es necesario dictar en materia de cooperativas. En términos generales, el
debate se ha centrado alrededor de dos temas basicos, a saber: a) la definicion de la
naturaleza juridica de las cooperativas y b) el sistema de relaciones que debe establecerse
entre el Estado y las Cooperativas.

Todo ello influido por una serie de transformaciones que han ocurrido en el panorama
internacional y que se traducen en diversas presiones que, dicho sea de paso, muchas veces
involucran en su puesta en operacion en los paises llamados Tercer Mundo, la participacion
directa de destacadas organizaciones del movimiento cooperativo internacional,
particularmente del continente europeo y de la region de norteamérica (Estados Unidos y
Canada®). Analizar los antecedentes historicos y el marco de referencia en el que se inscribe

2 Entre dichas presiones del contexto internacional cabe destacar, por una parte, los llamados Acuerdos de Basilea II y por
otra, la reformulacion de las normas internacionales de contabilidad (NIIF*S) Todo lo cual supone que todos aquellos



el actual proceso de definicion del marco regulatorio de las cooperativas en México,
constituye el principal objetivo de la presente comunicacion. Sin embargo, antes de abordar
directamente el asunto, estimamos conveniente indicar algunos elementos que distinguen o
caracterizan el trabajo legislativo en materia de cooperativas, respecto a la labor legislativa
en otras materias.

En este sentido conviene distinguir, de entrada, que una cosa es que existan leyes
destinadas a las cooperativas y otra, muy diferente, es la existencia de una ley de naturaleza
eminentemente cooperativa. Desde nuestro punto de vista, una ley que se precie de ser
cooperativista, solo lo puede ser en la medida en que sus disposiciones normativas reflejen
fielmente los principios, valores y practicas asociativas y empresariales propias de las
cooperativas y faciliten su desarrollo y expansion como sector econdémico y social. En
razon de lo anterior, la legislacion cooperativa debe verse como una expresion mas de la
cultura econémica de las cooperativas y no como algo ajeno, contradictorio o contrapuesto
con los fines supremos que el cooperativismo como movimiento social, de cobertura
internacional y de esencia profundamente humanista, debe perseguir.

Por ello consideramos que se comete un gran error cuando al legislar en materia
cooperativa se procede por el camino facil de la simple copia de la legislacion que se aplica
a otras figuras asociativas, particularmente a las figuras mercantiles, vicio en el que se ha
incurrido con bastante frecuencia en los ultimos 20 afios, en diferentes paises del
subcontinente latinoamericano, incluido México.

Tampoco es aconsejable, trasladar mecénicamente la legislacion cooperativa de otros
paises, aunque en dichas latitudes el cooperativismo exhiba una gran fortaleza econdmica y
social. Definitivamente, las condiciones histdricas, econdmicas, politicas, demograficas y
sociales de cada pais son distintas y también lo son las condiciones en que se desenvuelve
el cooperativismo, por lo que sus necesidades, aspiraciones y demandas pueden ser
radicalmente diferentes.

Asi, encontramos que en la legislacion cooperativa de los paises altamente desarrollados
normalmente se promueve la necesidad de la competencia abierta y la no sujecion o
dependencia de las cooperativas respecto del estado, todo lo cual se justifica en razon del
grado de desarrollo alcanzado por las empresas cooperativas, cuyo posicionamiento en el
mercado les permite competir directamente con las empresas de los sectores publico y
privado sin ningun tipo de salvaguarda.

En cambio, en nuestros paises y particularmente en México, el escaso desarrollo del
movimiento cooperativo se explica, en buena medida, como producto del abandono del que
han sido objeto por parte de las politicas publicas y como resultado de la existencia de un
entorno econdmico y politico absolutamente desfavorable al surgimiento y consolidacién
de las cooperativas por lo que, al margen de nuestros deseos personales, las condiciones
objetivas en que surgen y se desarrollan las cooperativas en América Latina determina que
la ley en la materia deba distinguirse por un fuerte sesgo hacia el fomento y la proteccion.

paises que decidan incorporar dichos cambios deberan realzar los ajustes correspondientes al marco juridico
en general y a la ley de Cooperativas, en particular.



Ello, ademas, en el caso mexicano, se justifica, como una estrategia necesaria para hacerle
frente al creciente proceso de involucion juridica que se aprecia en los ultimos 20 afos, en
el sentido de reducir al minimo o de plano eliminar los componentes sociales de la
Constitucién mexicana, lo que se traduce en que, a la fecha, el saldo legislativo, pueda
evaluarse como desfavorable a los intereses historicos del cooperativismo.

En este orden de ideas, lo que la experiencia histérica ensefia es que el mejor camino para
legislar en materia de cooperativas, en el entendido de la formulacion de leyes que se
distingan por su indiscutible naturaleza cooperativista y que logren efectivamente recuperar
las experiencias exitosas de dichas empresas sociales, no es otro que el de hacerlo con el
concurso de los directamente afectados, esto es, con la participacion de los cooperativistas a
través de sus organismos de integracion y representacion. De esta suerte, no se puede
acertar a emitir una legislacion adecuada a las cooperativas, si no se conoce su doctrina
filosofica y si se desconocen sus practicas asociativas y empresariales, asi como los factores
clave de los que ha dependido su éxito como empresas no lucrativas y como asociaciones
democraticas y solidarias. Todo lo cual s6lo puede lograrse en estrecho contacto con las
cooperativas, haciendo un esfuerzo por conocerlas desde adentro y desarrollando una
especial sensibilidad para identificar sus necesidades reales, asi como sus limitantes y
potencialidades.

Atendiendo al objetivo general, enunciado lineas arriba, en el siguiente apartado de este
trabajo, presentaremos un bosquejo general de la evolucion historica de la legislacion
cooperativa en México, desde sus primeras manifestaciones en el ultimo cuarto del siglo
pasado hasta la época actual, tomando como eje de analisis los cambios ocurridos tanto en
la definicion de la naturaleza juridica de las sociedades cooperativas como en el patrén
dominante del sistema de relaciones Estado-Sociedades cooperativas, tratando de
confirmar, de este modo, la tesis de la involucion juridica en México, la cual ha ido desde
una posicion de reconocimiento implicito de la naturaleza social de las cooperativas y del
compromiso real del Estado en su promocion, si bien matizado con intereses de control y
subordinacion politica, hasta una posicion de franca mercantilizacion de las cooperativas y
de total abandono del estado en su responsabilidad de promocién y apoyo.

I1.- Algunos rasgos distintivos de la evolucion historica de la legislacion cooperativa en
México.

Refiriéndonos al origen de las cooperativas en México podemos indicar que tal como lo
resefian diversos historiadores del movimiento cooperativo mexicano, particularmente el
maestro Rosendo Rosa Coria en su celebre libro “Tratado de Cooperativismo Mexicano” la
primer cooperativa mexicana fue fundada en 1873 entre el gremio de sastres de la cuidad de
Meéxico.

De este modo, si bien en un principio el movimiento obrero fue el mas receptivo al mensaje
cooperativista, muy pronto diferentes sectores sociales empezaron a reconocer sus virtudes
y a participar activamente promoviendo la creacion de diferentes sociedades cooperativas.
Todo este impulso social determinaria que el propio gobierno federal, ya en tiempos de la
Dictadura de don Porfirio Diaz, se convenciera de la necesidad de otorgar reconocimiento
juridico al cooperativismo, debatiéndose ampliamente acerca de la naturaleza juridica de la



sociedad cooperativa y resolviendo, el legislador, finalmente, incluir un capitulo referente a
ellas en al Codigo de Comercio de 1889, siendo el primer ordenamiento juridico que, de
manera expresa, hizo referencia a este tipo de entidades asociativas como parte de las
diferentes sociedades mercantiles con reconocimiento juridico en el pais.

Aquella resolucion del Legislador, se justifica, en parte, debido a la debilidad y falta de
integracion del sector cooperativo mexicano, asi como producto de la falta de experiencia
legislativa en la materia, por lo que atendiendo a un criterio estrictamente pragmatico e
instrumental, la decision mas logica y sencilla consisti6 en catalogarlas como una
modalidad mas de sociedad mercantil.

De esta manera, se consumo lo que diferentes ideologos del movimiento cooperativo
mexicano, especialmente el Lic. Antonio salinas Puente, denominan “El pecado original”
de la legislacion cooperativa mexicana, pecado original que después de 166 afios no ha sido
posible “conjurar” a pesar de la larga lucha historica del movimiento cooperativo mexicano
en pro de su reconocimiento como empresa social, cuyos momentos mas decisivos
describiremos a continuacion.

Entre los principales avances en esta vertiente, podemos destacar, en primer lugar, un
Decreto aprobado en 1913 por la Camara de Diputados del estado de Jalisco, mediante el
cual se reglamentaba el funcionamiento de las cajas populares de ahorro y préstamo,
creadas al estilo del modelo aleman Raiffeisen en diversos estados del occidente de
Meéxico.

En segundo lugar, debe destacarse que en el Congreso Constituyente de 1917, el Legislador
no olvidd a las cooperativas, haciendo mencion de ellas en los articulos 28 y 123 de la
Constitucion General de la Republica, atn vigentes y que en términos generales establecen
que no constituyen monopolios las sociedades cooperativas de productores que, en defensa
de sus intereses, vendan directamente en los mercados extranjeros los productos nacionales
o industriales que sean la principal fuente de riqueza de la regioén en que se produzcan y que
seran consideradas de utilidad social, las sociedades cooperativas para la construccion de
casas baratas e higiénicas, destinadas a ser adquiridas en propiedad por los trabajadores en
plazos determinados, respectivamente.

Finalmente en 1932, el Congreso del Estado de Yucatan, haciendo caso omiso a las
disposiciones del Codigo de Comercio y atendiendo al caracter social de las cooperativas
emitio la Ley de Sociedades Cooperativas civiles para dicho estado.

Por otra parte, conviene hacer referencia a otro hecho historico que se desarrollo de manera
simultdnea a los anteriores relatos y que tiene que ver con la emision de la primer Ley
General de Sociedades Cooperativas en 1927, después de un viaje por Europa, en el que el
Presidente de la Republica, General Plutarco Elias Calles, pudo constatar el éxito de las
cooperativas de consumo en Inglaterra, el de las cooperativas de produccion en Francia y el
de las cooperativas de ahorro y crédito de Alemania; a su regreso a México, decidié enviar
un proyecto de Ley de Sociedades Cooperativas al Congreso de la Union, el cual fue
aprobado por unanimidad. Con ello el Movimiento Cooperativo Mexicano al fin, tuvo su
primera Ley, luego de 40 afios de espera. Sin embargo, dicha Ley al derivarse del Codigo
de Comercio vigente en esos afios, tuvo un defecto doble, en primer lugar, represent6 una
especie de copia de la legislacion europea y, en segundo lugar, impuso un tratamiento cuasi
mercantil a las sociedades cooperativas.



El marcado contenido y orientacion mercantil de la Ley de Cooperativas de 1927, provoco
un gran malestar al seno del movimiento cooperativo mexicano, generandose diversas
expresiones de protesta e inquietud, entre las que puede destacarse la celebracion en 1929,
de un Congreso Nacional de Cooperativas en la ciudad de Tampico, Tamaulipas, el cual
contd con la presencia del Presidente de la Republica, Emilio Portes Gil. Cabe destacar que
entre los resolutivos de dicho Congreso se incluy¢ la solicitud de derogacion de la ley de
1927, para ser sustituida por otra mas ortodoxa que no se contrapusiera a los principios
universales del cooperativismo y reivindicara la naturaleza social de las cooperativas.
Atendiendo a la peticion mencionada, el Presidente de la Republica en turno (General
Abelardo L. Rodriguez) reconociendo que el Congreso de la Unidn carecia de facultades
para legislar directamente en materia de cooperativas, sin apelar para ello a su adscripcion
al Coédigo de Comercio, pidié facultades extraordinarias al Congreso de la Unidn para
dictar una nueva Ley de Cooperativas, las cuales le fueron concedidas el 6 de enero de
1933, con objeto de poder expedir la Ley General de Sociedades Cooperativas publicada
en el Diario Oficial de la Federacion el 12 de mayo de 1933, corrigiendo muchos de los
defectos que —por haber sido la primera en su tipo-, presentaba la de 1927.

No obstante, lo anterior, al afio siguiente, al expidirse la Ley General de Sociedades
Mercantiles, cuyo articulo transitorio cuarto derog6 el Titulo Segundo del Libro segundo
del Codigo de Comercio de 1889, las sociedades cooperativas quedaron comprendidas en
las siguientes disposiciones: “Articulo 1°.- Esta Ley reconoce las siguientes especies de
sociedades mercantiles....VI. Sociedades Cooperativas”; y “Articulo 212. Las sociedades
cooperativas se regiran por su legislacion especial”.

Como puede apreciarse, esta ultima disposicion, supondria que la cooperativa, sin dejar de
ser una modalidad de sociedad mercantil tendria una ley especial, hecho que fue
interpretado de diversas maneras, para algunos se trataba de darles un tratamiento especial
mediante el cual se procuraria abundar en su tratamiento como empresas sociales, en tanto
que para otros, la necesidad de elaborar una ley especial de cooperativas seria interpretada
como una especie de mandato para otorgarle a la Ley un caracter meramente reglamentario
teniendo como taléon de fondo las disposiciones de la Ley General de Sociedades
Mercantiles, lo cual generd y ha generado a la fecha una gran incertidumbre en torno a la
verdadera naturaleza juridica de las cooperativas.

Durante el gobierno del general Lazaro Cardenas (1934-1940), como parte de la politica de
masas del Gobierno federal, se crearon gran nimero de cooperativas de consumo y de
produccion tanto en el medio rural como en las ciudades mas importantes, convirtiéndose el
cooperativismo, por primera vez en la historia, en un fenémeno econémico y social con
verdadera influencia macroecondmica, razén por la cual en 1938, se dictdé una nueva Ley
General de Sociedades Cooperativas que anul6 a la anterior. Esta nueva Ley, otorgo a la
sociedad cooperativa un sentido eminentemente clasista, siendo reconocida como una
forma de organizacion social propia de individuos de la clase trabajadora. Al mismo
tiempo, consagro la tutela del estado sobre el cooperativismo como una forma de garantizar
su desarrollo y expansion a lo largo y ancho del territorio nacional. En este contexto, el
espejismo del intervencionismo estatal, acompafiado de un discurso nacionalista y de
acciones de gobierno tipicamente populistas, llevaron a dejar en un segundo plano, la vieja
pugna entre el mercantilismo a ultranza y la defensa del caracter social de las cooperativas
en relacion a la definicion de la naturaleza juridica de las sociedades cooperativas que habia



marcado el debate a lo largo de la década de los afios veinte y principios de los treinta. Sin
embargo, a diferencia del enorme impulso experimentado durante el régimen Cardenista,
durante las décadas de los cuarenta, cincuenta y sesenta, el desarrollo del cooperativismo
dej6 de ser estimulado por el Estado y s6lo volvié a cobrar nuevo auge durante el mandato
presidencial de Luis Echeverria Alvarez (1970-1976), sexenio durante el cual el
cooperativismo volvio a ser fomentado por el Gobierno Federal como parte de la estrategia
del Estado neopopulista, destinado a refuncionalizar determinados factores de la
produccion y como un mecanismo de control y mediatizacion de los movimientos
populares.

Durante los afios ochentas, ya en pleno viraje hacia el modelo neoliberal basado en el libre
mercado, la apertura comercial indiscriminada, la desregulacion estatal y la creciente
privatizacion de la economia, de nuevo se abandon6 a su suerte al movimiento cooperativo,
si bien, en ciertas circunstancias se le siguid utilizando como fuerza social en apoyo al
sistema de partido de Estado, siendo en el marco de este nuevo paradigma neoliberal y en el
ocaso del sistema autoritario de “partido casi unico” en el que se inscribe la promulgacion
de la cuarta Ley General de Sociedades Cooperativas expedida el 2 de agosto de 1994.

Pero a pesar de lo avasallador o apabuyante que ha sido la imposicion del modelo
neoliberal en todas las esferas de la vida social, econdmica y politica del pais, a los fines
analiticos del presente documento, un hecho que no podemos pasar por alto es que en
febrero de 1983, como parte del componente social, no autoritario, del antiguo régimen
politico, se produjo la reforma del articulo 25 de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, estableciéndose de manera inequivoca que la economia nacional se
sustenta en la participacion de tres tipos de empresas claramente diferenciadas y
delimitadas, adscritas a los sectores publico, privado y social. Este ultimo conformado,
entre otras figuras asociativas, por: “ejidos, organizaciones de trabajadores, cooperativas,
comunidades, empresas que pertenezcan mayoritaria y exclusivamente a los trabajadores y
en general, todas las formas de organizacion social para la produccidn, distribucion y
consumo de bienes y servicios socialmente necesarios” y cuya finalidad consiste en
satisfacer las necesidades comunes de sus asociados.

Por su parte, las empresas del sector privado se entienden formadas por inversionistas
individuales que colocan sus recursos en diversas actividades econdmicas con el objeto de
obtener una ganancia legitima, como contrapartida por el riesgo que supone invertir capital
en un mercado abierto y competitivo.

A su vez, las empresas del sector publico se reconocen como propiedad de la nacion,
normalmente concentradas en sectores econdmicos estratégicos y abocadas al bien comun y
al mantenimiento del equilibrio econdmico general.

En términos generales, puede afirmarse que desde el punto de vista juridico, y de acuerdo a
lo establecido en el articulo 25 constitucional anteriormente comentado, la diferencia
sustancial entre una empresa del sector publico y una empresa del sector social esta
suficientemente delimitada o clarificada y no requeriria, por tanto, mayores precisiones.
Cosa distinta sucede, al momento de intentar esclarecer las diferencias de naturaleza y
fines, entre las empresas del sector privado y las empresas del sector social. En la practica
lo que se ha venido imponiendo es un proceso de mercantilizacion o desnaturalizacion de
las empresas sociales, desconociendo sus fines solidarios y distributivos de la riqueza en
contraposicion a la naturaleza mercantil de la empresa privada tipica o sociedad andénima
por acciones, concentrada en la obtencion de la mayor rentabilidad posible de sus
inversiones, motivo por el cual el debate relativo a la definicion de la naturaleza juridica de



las cooperativas se mantiene en la actualidad, constituyendo uno de los temas que generan
mayor polarizacion debido a las consecuencias practicas que se derivan del predominio de
una u otra concepcion.

Retomando la exposicion de la evolucion historica de la legislacion cooperativa en México,
un capitulo especial corresponde a la lucha que han desplegado las cooperativas de ahorro y
préstamo en pro de una ley auténticamente cooperativista que les dé amparo juridico y
reconozca sus invaluables aportaciones en el combate a la pobreza extrema que aflige a
importantes segmentos de la sociedad mexicana, tema cuyo andlisis se aborda en el
siguiente apartado.

I11.- La denodada lucha de las cooperativas de ahorro y préstamo en pro de una ley de
naturaleza eminentemente cooperativista y la coyuntura actual.

Aunque hoy en dia pudiera parecer absolutamente inverosimil, lo cierto es que debido,
principalmente, a los prejuicios de la politica paternalista otrora dominante en las altas
esferas del poder politico de nuestro pais, se estim6 que las actividades financieras
unicamente podrian ser desempefiadas con eficiencia y transparencia por las empresas de
los sectores publico y privado. Las entidades asociativas del sector social de la economia
eran catalogadas como menores de edad y por ello el Estado emanado de la revolucion se
echo a cuestas la enorme responsabilidad de tutelarlo y de guiarlo por un sendero que
garantizara su crecimiento y consolidacion empresarial.

Atendiendo a esta logica, la Ley General de Sociedades Cooperativas de 1938 prohibi6 la
constitucion legal de sociedades cooperativas dedicadas a prestar el servicio de ahorro y
crédito entre sus socios.

Esta absurda restriccion provoco que nuestro pais se rezagara varias décadas en materia de
legislacion cooperativa y en particular en lo relativo a la regulacion de las actividades de
ahorro y crédito popular.

Sin embargo, afios mas tarde, la corrupcion al corroer hasta la médula al sistema estatal de
banca de desarrollo y el afan desmedido de especulacion al alejar definitivamente a las
instituciones financieras privadas de los sectores sociales con menores recursos
economicos, dejo libre el terreno para que, a partir de la necesidad de contar con
oportunidades de financiamiento acordes a las capacidades de pago de la poblacion
asentada en las zonas rurales y semiurbanas del pais, se ensayaran, al margen de toda
legislacion, diversos mecanismos de ahorro y préstamo basados en la ayuda mutua, entre
los cuales el esfuerzo de las Cajas Populares ocupa un lugar destacado.

De este modo transcurrieron cuarenta afios en los que a contracorriente el movimiento del
las Cajas populares se desarrollo y extendi6 por toda la geografia nacional.

El escaso interés que la autoridad habia manifestado, hasta finales de los afios ochenta, por
regular el funcionamiento de la Cajas populares, hizo pensar a muchos que esta situacion se
mantendria siempre igual, por ello cuando en 1991 dio inicio formalmente la discusion para
la reforma de la Ley de Organizaciones y Actividades Auxiliares del Crédito (LOAAC)
para, como lo expresaba en su exposicion de motivos, dar cobertura legal a las Cajas
Populares, la perplejidad y la falta de perspectivas claras se apoder6 del movimiento. Muy
pronto resulto evidente que el movimiento no estaba preparado para enfrentar esta ofensiva.
No solamente carecia de un proyecto legislativo propio, sino que fue incapaz de consensar



una posicion Unica frente a la reforma legislativa en ciernes, produciéndose el rompimiento
de su unidad organica y la imposiciéon de la figura juridica de caracter mercantil: la
Sociedad de Ahorro y Préstamo (SAP).

Sin embargo, el caracter altamente restrictivo de la nueva regulacion generd que la inmensa
mayoria de las cooperativas de ahorro y préstamo del pais no pudieran cumplir con los
requisitos de registrd, por lo cual, a pesar de la existencia de mas de 200 solicitudes de
registro, la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico tinicamente otorgd 20 autorizaciones,
provocandose una gran malestar y confusion al interior del movimiento cajista de ahorro y
préstamo del pais.

En esas circunstancias de incertidumbre juridica se hallaban las cajas populares cuando, de
manera inesperada, se produjo la reforma de la Ley General de Sociedades Cooperativas en
1994, reforma que establecié la posibilidad de que las cooperativas pudieran dedicarse a
cualquier actividad econdémica licita, incluida la prestacion del servicio de ahorro y
préstamo, dejando en manos de las autoridades financieras la responsabilidad de elaborar y
emitir las reglas administrativas a las que deberian sujetar sus operaciones financieras.

Sin embargo, si bien la reforma de la Ley General de Sociedades Cooperativas establecia el
marco de referencia para que se avanzara en la definicion del marco regulatorio especifico
de las nuevas cooperativas de ahorro y crédito, al no acatar la autoridad financiera, la
obligacion legal de emitir las reglas operativas correspondientes; en la practica, la figura de
Sociedad Cooperativa de Ahorro y Préstamo (SCAP) quedo muy endeble desde el punto de
vista juridico, circunstancia que, fue aprovechada por empresarios privados para simular la
figura de cooperativa de ahorro y préstamo, lo cual les permitié6 amasar grandes fortunas,
cometer diversos ilicitos, incluido fraude y deteriorar la imagen publica del sector de ahorro
y crédito popular en general.

En estas circunstancias, justo después de 10 afios de vigencia de la Ley que dio origen a las
SAP’s y cuando esta figura asociativa estaba sumida en una profunda crisis de caracter
irreversible, las autoridades financieras concluian, el 30 de abril de 2001, un fugaz proceso
que dio origen a la denominada Ley de Ahorro y Crédito Popular (LACP), una ley cuyo
espiritu y caracteristicas principales resultaban tan coincidentes con la ley de SAP’s, que
bien podria afirmarse que se trataba de un segundo intento, mas amplio y agresivo, de
imposicion de un orden juridico contrario a los intereses sectoriales de las cooperativas de
ahorro y préstamo.

De este modo, el 4 de junio de 2001, fue promulgada la LACP, consumandose asi la
imposicion de un precepto legal que no es de naturaleza cooperativa o solidaria, sino todo
lo contrario. En efecto, al analizar las principales caracteristicas del ordenamiento juridico
publicado en el Diario Oficial de la Federacion podemos advertir que se trata de una ley
restrictiva, corporativa, excesivamente cara, mercantilista, elitista, discriminatoria,
concentradora del poder en pocas manos y anticonstitucional.



Asi, después de aplazar por dos afios y seis meses la entrada en vigor de la LACP, la cual
estaba prevista originalmente para el 5 de junio de 2003, se llego al temido primero de
enero de 2006, fecha en la que debiera entrar en vigor la LACP.
Hecho que, estd generando una situacion especialmente delicada en el sector de ahorro y
crédito popular en la medida en que la inmensa mayoria de los destinatarios de la citada
Ley, no estan preparados para cumplir con dicha normatividad.

Efectivamente, esta problematica puede volverse insostenible, si se toma en cuenta que el
numero de organismos que en el pais realizan actividades de ahorro y préstamo supera con
creces la cifra de 600, reconocidos por las autoridades financieras para ubicarse en una
cantidad cercana a los 1, 500, por lo que, en términos reales, puede afirmarse que en los
ultimos 10 afios el pais ha experimentado un boom de las finanzas populares,
multiplicindose por doquier este tipo de organismos, sin que nadie pueda decir a ciencia
cierta el numero real de organismos existentes.

Asi las cosas, en el mejor de los escenarios, la LACP daria acogida a 300 o 400 organismos
de gran tamafo, dejando por fuera a dos terceras partes de los organismos existentes, la
mayoria de tamafio pequefio y mediano, con el agravante de que la constitucién de nuevos
organismos de naturaleza cooperativa se veria igualmente complicada.

Aunado a lo anterior, cabe destacar que la campaia publicitaria que desde finales del afio
pasado ha venido impulsando la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico en los medios de
comunicacion masiva para deslindar a las cajas o cooperativas “sanas y apegadas a la ley”,
respecto de las “rebeldes o no confiables”, estd provocando dos efectos negativos, por una
parte, un ambiente de confusion y de cierto panico en algunos sectores de las cooperativas
no apegadas a la LACP, proceso que si continua por el mismo sendero puede dar pie a una
demanda masiva de ahorros con la consiguiente descapitalizacion de los organismos
afectados y, por la otra, que diversas instituciones o dependencias como los bancos
comerciales, los ayuntamientos municipales, las notorias publicas y las oficinas del registro
publico de la propiedad y el comercio, entre otros, le estén negando sus servicios a las cajas
o entidades financieras “rebeldes”, con lo cual se cometen actos ilegales que vulneran el
estado de derecho.

Frente a esta grave situacion, que presagia el posible desenlace de una crisis financiera en el
sector de ahorro y crédito popular, con expresiones igualmente preocupantes en las esferas
politica y social, en un aflo eminentemente electoral en el que habré de elegirse al proximo
presidente de la Republica, asi como renovarse las dos Camaras del Congreso de la Union y
elegirse diversas gubernaturas y presidencias municipales en distintos estados del pais, es
urgente la definicion de una salida legislativa que ofrezca una solucion de fondo a esta
problematica, tarea en la que la CFCyES de la Camara de Diputados de la LIX Legislatura
del Congreso de la Unidén ha venido trabajando en los ultimos meses y que podria
concretarse a través de la reforma del articulo 33 de la Ley General de Sociedades
Cooperativas.

En tal virtud, el sector de ahorro y crédito popular, tal como sucede actualmente en
Colombia y Bolivia, podria integrarse con dos subsectores: a) los intermediarios
financieros no bancarios y con vocacion social y b) las sociedades cooperativas de ahorro y
préstamo cerradas o de vinculo exclusivo.
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Las diferencias entre ambas estarian dadas por su distinta naturaleza juridica; por el ambito
y tipo de operaciones que podran realizar; por el marco regulatorio al que quedarian sujetas
y por la dependencia publica encargada de su supervision y vigilancia.

En este sentido, las cooperativas cerradas o de vinculo exclusivo unicamente podrian
realizar actividades con sus socios, mientras que los intermediarios financieros no bancarios
estarian habilitados para realizar operaciones tanto con socios como con el publico en
general.

En cuanto al marco regulatorio, las cooperativas cerradas o de vinculo exclusivo, en la
medida en que no se consideraran como intermediarios financieros, se regiran por lo
dispuesto en la Ley General de Sociedades Cooperativas.

Por su parte, los intermediarios financieros quedaran sujetos a las disposiciones de la Ley
General de Sociedades Cooperativas, asi como por lo dispuesto en la Ley de Ahorro y
Crédito Popular.

En lo que se refiere al ambito de actividades, los intermediarios financieros, en tanto
realizan actividades auxiliares del crédito, podran operar en cualquier localidad de la
Republica Mexicana,

Las sociedades cooperativas de ahorro y préstamo de vinculo cerrado o exclusivo, por su
parte, podrdn organizarse en las distintas comunidades, barrios o localidades ubicadas
dentro del territorio de uno o mas municipios de una Entidad Federativa de la Republica
Mexicana, o en dos 0 mas municipios colindantes de hasta tres Entidades Federativas de la
Republica Mexicana.

Para efectos de la supervision y vigilancia de las sociedades cooperativas de ahorro y
préstamo de vinculo cerrado o exclusivo se constituira un Organo supervisor
desconcentrado de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, con autonomia técnica y de
gestion el cual sujetara sus actividades a lo dispuesto en un reglamento de supervision
prudencial que al efecto emita.

En el caso de los intermediarios financieros, la instancia responsable de ejercer la vigilancia
y supervision correspondiente serd la Comision Nacional Bancaria y de Valores.

En ambos casos, puede admitirse el esquema de supervision auxiliar o delegada a través de
organismos representativos de cada uno de los subsectores, pero en el entendido de que las
dependencias publicas anteriormente indicadas asumen la responsabilidad en ultima
instancia por la adecuada supervision y vigilancia del sector en su conjunto.

Las sociedades cooperativas de ahorro y préstamo de vinculo cerrado o exclusivo podran
realizar con sus socios exclusivamente las actividades de ahorro y préstamo en tanto que;

Los intermediarios financieros, ademas de las operaciones de ahorro y préstamo podran
realizar, entre otras, las siguientes:

- Expedir y operar tarjetas de debito o de crédito,

- Asumir posiciones en moneda extranjera,
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- Autorizar a sus socios o clientes la expedicion de cheques a su cargo,
- Administrar remesas y
- Todas las que les permita la Ley de Ahorro y Crédito Popular.

En caso de prosperar esta propuesta legislativa, se estaria cumpliendo con el objetivo de
incluir en esquemas de formalizacion legal al conjunto del sector cooperativo de ahorro y
préstamo del pais, por la via mas adecuada: el acatamiento voluntario de la legislacion por
los propios destinatarios de la misma.

En consecuencia, con la aprobacion de la reforma legislativa anteriormente enunciada, de lo
que se trata es de revertir los procesos de privatizacion y mercantilizacion del sector
cooperativo mexicano, defendiendo su esencia social y el derecho inalienable de la
sociedad civil a la autoorganizacion solidaria y democratica.
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