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Supervision auxiliar ;un modelo de supervision necesario en el Ecuador?

Presentacion

Para la Red de Instituciones Financieras de Desarrollo (RFD), la pu-
blicacion del estudio intitulado “Supervision auxiliar ;un modelo
de supervision necesario en el Ecuador?” se convierte en una nue-
va contribucion a la generacion de conocimiento que, desde 2000,
como parte de su filosofia — accion lo viene generando en beneficio
del fortalecimiento de las finanzas para el desarrollo.

Este trabajo investigativo tiene como objetivo principal analizar los
modelos de supervision auxiliar, con el fin de determinar si este es
un modelo valido para el Ecuador, considerando el importante nu-
mero de entidades que conforman el sector de la economia popular
y solidaria (EPS).

En cuanto a su contenido se deben resaltar los siguientes elemen-
tos: En la primera parte se analiza |la importancia de la supervision
del sistema financiero y los diferentes modelos de supervision que
existen. La segunda, se orienta a observar los modelos de supervi-
sion que se aplican en paises de América Latina para, en la tercera,
enfocarse al modelo de supervision del Ecuador. Finalmente, en la
cuarta seccion se analizan a profundidad los modelos de supervi-
sion auxiliar en la practica, para lo cual se han escogido los paises de
Brasil, México y Alemania que, en la actualidad, mantienen vigente
dicho modelo en medio de ventajas y desventajas a ser considera-
das cuando se busca aplicarlo en otros paises.

Por ultimo, sobre |la base de los antecedentes senalados, se espera
gue este documento sirva de referencia para actores publicos y pri-
vados, nacionales e internacionales, interesados en contar con datos
e informacién que alimente el planteamiento de estrategias y politi-
cas dirigidas a mejorar el entorno en que se mueven las organizacio-
nes promotoras de las finanzas para el desarrollo.

Atentamente
Dr. Wilson Araqgque Jaramillo, PhD
Presidente de la RFD
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Introduccion

El sector financiero es uno de los sectores mas relevantes en las eco-
nomias de los paises, pues permite a los hogares y empresas incre-
mentar sus niveles de ingresos y estandares de vida, asi como pro-
piciar el crecimiento econdmico. Es tal su importancia que, aquellos
periodos de inestabilidad de este sector han provocado crisis que
abarcan, no solo el ambito financiero, sino a toda la economia en su
conjunto, como las crisis observadas en los afnos 2000, o 2007-2008.

Debido a ello, practicamente en todos los paises se regula y controla
las actividades financieras, a fin de mantener la estabilidad del sis-
tema y al mismo tiempo, atacar las fallas de mercado a las que es
susceptible. Para realizarlo, se seleccionan modelos de supervision
que consideran las estructuras de los diferentes mercados y las inte-
rrelaciones entre las entidades financieras y sus supervisores.

Para el caso de Ecuador, desde el ano 2012 hasta la actualidad, la su-
pervision se rige bajo un modelo diferenciado, denominado “Modelo
especializado”, en el que dos entidades de control, la Superintenden-
cia de Bancos (SB) y la Superintendencia de Economia Popular y So-
lidaria (SEPS), regulan y controlan los dos sectores que componen
el sistema financiero en el pais: sector bancario (bancos publicos y
privados) y sector financiero de la Economia Popular y Solidaria (coo-
perativas de ahorro y crédito, mutualistas y cajas centrales), respecti-
vamente.

En forma complementaria, el Cédigo Organico Monetario y Financie-
roy La Ley Organica de Economia Popular y Solidaria y su Reglamen-
to, establecen que, para las entidades financieras de la Economia Po-
pular y Solidaria, la supervision puede adoptar un modelo adicional,
denominado “supervision auxiliar”, es decir, que entidades externas
al organismo de supervision y control, que tengan cierto grado de
especializacion, puedan colaborar con la SEPS en una o varias acti-
vidades de supervision. De esta forma, se contribuiria a fortalecer y
apoyar los procesos de supervision.
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Considerando esta situacion, el objetivo de esta investigacion se
centra en analizar el modelo de supervision auxiliar para conocer sus
caracteristicas y entornos en los que son aplicados y asi establecer
la factibilidad de implementarlo en el Ecuador, considerando que el
sector cooperativo del pais ha experimentado un importante creci-
miento y expansion en los Ultimos 10 anos (a junio 2022 se observa
un crecimiento de los activos y cartera en 271% y 233% respectiva-
mente en relacion con el 2012 y existen 460 cooperativas de ahorro
y crédito activas de los segmentos del 1 al 5) y que la SEPS también
debe controlar a 4 mutualistas y a 15,650 organizaciones no financie-
ras de la Economia Popular y Solidaria (EPS). Esto nos lleva a cuestio-
narnos no solo si es un modelo valido para el Ecuador, sino también
un modelo estrictamente necesario para contribuir a los procesos
de supervision en este sector.

De esta forma, el documento inicia con un contexto sobre la impor-
tancia de la supervision del sistema financiero, los diferentes mode-
los de supervision que existen y los modelos de supervision que se
aplican en paises de América Latina, especificamente en el Ecuador.
Luego, se profundiza en los modelos de supervision auxiliar y su apli-
cacion en la practica para lo cual se ha escogido analizar los paises
de Brasil, México y Alemania que en la actualidad mantienen vigente
dicho modelo, y se observa sus ventajas y desventajas para exami-
nar la situacion de éste y la pertinencia o no de implementarlo en el
Ecuador.
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Contexto

Importancia de la supervision del sistema financiero y sus
modelos

El sector financiero es uno de los actores mas relevantes en las eco-
nomias modernas por su papel fundamental en el desarrollo y creci-
miento econdmico, ademas de influir en la mejora de la calidad de
vida de la poblacion mediante la intermediacion financiera. Debido a
esta importanciay por la naturaleza de sus operaciones, que son pro-
pensas a las fallas de mercado como la asimetria de informacion y el
poder de mercado (Freixas & Rochet, 1997)', en practicamente todos
los paises se regula y controla las actividades financieras, buscando
mantener la estabilidad, salud y solvencia del entorno financiero v,
por tanto, de la economia en general.

Para lograr este proposito, el Estado debe contar con un esquema
de supervision y regulacion que mantenga objetivos claros y defini-
dos, que brinden informacion veraz y oportuna para una mejor toma
de decisiones, y, ademas, refleje la estructura del mercado que regu-
la, para que tome en cuenta los arreglos organizacionales que van
a permitir el desarrollo de las actividades de supervision. Con una
estructura definida, se puede seleccionar un modelo de supervision
adecuado (Ayiber & Gutiérrez, 2009).

Segun el Instituto de Estabilidad Financiera del Banco Internacional
de Acuerdos? (2018), la eleccion de un modelo de supervision finan-
ciera se rige por la estructura del sector financiero, su desarrollo his-
torico y los factores culturales, legales y politicos de cada pais. Adi-
cionalmente, influye la sinergia entre las funciones de las entidades
de supervision financiera y los posibles conflictos de intereses entre
ellas. Es asi como existen diferentes modelos de supervision que se
adaptan a varios entornos y necesidades.

1. Que limitan la asignacion eficiente de recursos (el crédito), el acceso a servicios financieros y la proteccion
al cliente (Perez & Titelman, 2018)

2. El Banco Internacional de Acuerdos (BIS) es una institucion que representa a 63 bancos centrales de dife-
rentes paises de alrededor del mundo, que en conjunto acumulan el 95% del PIB mundial.




Supervision auxiliar ;un modelo de supervision necesario en el Ecuador?

Segun Ayiber & Gutiérrez (2009), los modelos de supervision para
instituciones financieras mas comunes son:

1. Modelo de supervision integrado: En este modelo, una sola
entidad supervisa las instituciones mas importantes del mer-
cado financiero (banca, seguros y valores). Por ejemplo, en Uru-
guay, el Banco Central se encarga de controlar a todas las insti-
tuciones financieras del pais.

2.Modelo de supervision especializado: Es un modelo en el
cual, tres o0 mas instituciones especializadas (Que no pertene-
cen necesariamente al sector financiero o al sector publico) se
encargan de uno o mas segmentos especificos del mercado
financiero. Por ejemplo, existe una institucion destinada a la su-
pervision de bancos, una para seguros, una para pensiones, etc.
Este es el modelo utilizado por Ecuador, Colombia y Honduras.

3. Modelo de supervision de picos gemelos (Twin Peaks): La
supervision se da por dos entidades de control que se reparten
la regulacion por responsabilidades. Por ejemplo, una entidad
se encarga de la supervision de las areas prudenciales, mien-
tras que otra es la encargada de la supervision de las areas del
consumidor y competencia. Este es un modelo adoptado por
Australia y Holanda.

Adicionalmente, en la practica, se observa que varios paises han op-
tado por la utilizacion de una supervision hibrida o combinada, es
decir, aplican mas de un tipo de modelo de supervision a la vez, de |la
cual nacen nuevas formas de regulacion. Entre ellas se tienen:

1. Modelos dos agencias: Este modelo puede ser visto como un
modelo de supervision parcialmente integrado con dos super-
visores: una agencia esta encargada de la supervision y control
de bancos y seguros y otra agencia es la responsable del mer-
cado de valores. Este es un modelo aplicado por Francia e Italia
(Calvo, Crisanto, Hohl, & Gutiérrez, 2018).

2. Modelo de supervision auxiliar: Se enfoca en que el supervi-
sor principal delega tareas y responsabilidades de supervision
a entidades del mismo sistema financiero regulado como, por




Supervisiéon auxiliar ;un modelo de supervision necesario en el Ecuador?

ejemplo, confederaciones, federaciones o asociaciones de las
cooperativas de ahorro y crédito (en adelante COAC). Se realiza
bajo un marco institucional y legal bien establecido, el cual de-
fine el margen de funciones que tiene que seguir el supervisor
auxiliar. Este concepto es empleado en Alemania, México y Brasil

3. Modelo de supervision compartida: En este modelo se desti-
nan algunas de las funciones del supervisor principal a una enti-
dad del sistema financiero, la cual ejerce dichas actividades uni-
camente como prestador de servicios. El Unico contacto entre
el supervisado y la entidad que presta los servicios es a travées
del supervisor oficial. Por ejemplo, en Peru la Superintendencia
de Bancos y Seguros, como supervisor principal, cuenta con un
colaborador técnico, como una federacion u otros organismos
cooperativos, para que realice acciones especificas que les ha
encomendado. La colaboracion es una especie de brazo opera-
tivo sin independencia de decision ni de estrategia e implica un
menor grado de delegacion que la supervision auxiliar (Arzbach
& Duran, 2020).

De esta manera, cada pais o economia puede aplicar diferentes mo-
delos de supervision conforme a sus requerimientos y necesidades,
estableciendo claramente las interacciones entre las entidades su-
pervisoras y las instituciones financieras y su alcance, buscando lo-
grar una regulacion efectiva que permita el desarrollo y estabilidad
del sistema financiero, asicomo la inclusion y proteccidén de un mayor
numero de poblacion que accede a productos y servicios financieros.

Tabla 1: Resumen de los modelos de supervisiéon

Numero de
entidades Ejemplos de
Modelos de . ;
_ involucradas Caracteristicas paises que
supervision . .
en la supervi- los aplican
sion
Supervisa a todas las instituciones del
Integrado 1 entidad mercado financiero (banca, seguros y Uruguay

valores)

_ : : Cada entidad supervisa a uno o mas Ecuador,
Especializa- Varias entida-

segmentos especificos del mercado Colombia y
do des

financiero Honduras
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Picos
| 5 . Se reparten la regulacion por respon-  Australiay
gemelos os entidades N
(twi ks) sabilidades Holanda
twin peaks

Una agencia esta encargada de la
) : supervision y control de bancos y se- Francia e
Dos agencias Dos entidades : :
guros y otra agencia es la responsable Italia
del mercado de valores

El supervisor principal delega tareas

) ) N . Alemania,
. Varias entida- y responsabilidades de supervision a o
Auxiliar ) ) ) ) Méxicoy
des entidades del mismo sistema finan- )
) Brasil
ciero regulado
El supervisor principal destina algu-
nas de sus funciones a una entidad
Compartida Dos entidades del sistema financiero, la cual ejerce Peru

dichas actividades Unicamente como
prestador de servicios

Elaborado por: RFD

Modelos de supervision en América Latina

Varios paises de Ameérica Latina han aplicado diferentes modelos de
supervision, que se caracterizan por involucrar a mas de una insti-
tucion en las actividades de regulacion y control del sistema finan-
ciero, conforme a las necesidades y estructuras de sus mercados.
A continuacion, se analizan los casos de varios paises de la region,
segun Arzbach y Duran (2020).

En Brasil se aplica el modelo de supervision auxiliar, en el cual el Ban-
co Central (BCB), que es el supervisor oficial del sistema financiero,
cuenta con las Cooperativas Centrales como supervisores auxiliares,
para supervisar las actividades de las cooperativas de base o las mas
pequenas. Estas Cooperativas Centrales estan supervisadas por el
BCB por ser entidades financieras y al mismo tiempo, controla su
calidad como supervisores auxiliares.

Este modelo de supervision auxiliar también es utilizado en México
pues la Comision Nacional Bancaria y de Valores (CNBV), supervisor
oficial, delega al Comité de Supervision Auxiliar del Fideicomiso Fon-
do de Supervision Auxiliar de Sociedades Cooperativas de Ahorro y
Préstamo y de proteccion a sus ahorradores (FOOCOOP), las funcio-
nes de supervision para las COAC.
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Por otro lado, en Colombia, Ecuador, Honduras y Costa Rica se apli-
ca el modelo especializado pues se han generado y desarrollado su-
perintendencias diferentes para cada tipo de entidad presente en el
mercado. Por ejemplo, en Colombia, la encargada del control de las
COAC es la Superintendencia de la Economia Solidaria (Supersolida-
ria) mientras que la Superintendencia Financiera (SFC) es la encar-
dada de supervisar a los bancos. En el caso de Costa Rica, las COAC
gue no superen un corte minimo de activos, son supervisadas por el
Instituto Nacional de Fomento Cooperativo y las mas grandes por la
Superintendencia General de Entidades Financieras (SUGEF, 2021).

Finalmente, en Peru se aplica el modelo de supervision compartida,
en donde la Superintendencia de Bancos y Seguros (SBS) cuenta con
un Colaborador Técnico, como una federacion u otros organismos
cooperativos de grado superior para la realizacion de ciertas activida-
des operativas.

Tabla 2: Caracteristicas de supervision en paises de AL
(Casos relevantes)

Modelo de )
. o ) Cooperativas
Brasil Supervision - Banco Central de Brasil (BCB)
. Centrales
Auxiliar

- Superintendencia General de
Entidades Financieras (SUGEF)

Costa Rica  Supervision ) ) -
- Instituto Nacional de Fomento

Cooperativo (INFOCOOP

Modelo de

Especializado
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____________________________________________________________________________________________________________________________________________________________\

- Comision Nacional de Bancos y

Seguros
Modelo de - Superintendencia de
Honduras Supervision Cooperativas de Ahorro y -
Especializado Crédito del CONSUCOOP
- Superintendencia de Otros Sub-
sectores
Modelo de Colaborador Técnico:
B o - Superintendencia de Bancos y )
Peru Supervision Federacion
) Seguros (SBS)
Compartida FENACREP

Fuente: (Arzbach & Duran, 2020)

Elaborado por: RFD

Es asi como, los paises de la region mantienen diferentes modelos
de supervision, conforme a las realidades de su mercado, y se deli-
mita el alcance y las interacciones que existiran entre las entidades
financieras, sus entes de control y las instituciones de apoyo.

Una cuestion que resalta es que, en México, Brasil y Peru, el supervi-
sor principal solicita el apoyo de un supervisor o colaborador auxiliar
para desempenar algunas de sus actividades de supervision, llevan-
do asi un modelo de supervision auxiliar o de supervision comparti-
da. Esto, segun Arzbach & Duran (2020), sucede cuando la supervi-
sion directa por parte de una superintendencia bancaria o un banco
central esta limitada por un conjunto de factores, entre los cuales se
destacan:

1
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- Una gran cantidad de instituciones existentes en el mercado

- Las entidades tienen una participacion relativamente pequena
en el mercado

- Gran dispersion geografica de las entidades controladas

Estas circunstancias propician el aparecimiento de problemas logis-
ticos y presupuestarios para el ente de control, por lo que este con-
sidera la implementacion de esquemas de delegacion de tareas de
control, como es la supervision auxiliar.

En los paises antes mencionados las federaciones o comisiones de
cooperativas de ahorro y crédito juegan roles importantes como co-
laboradores auxiliares por el gran nimero de entidades afiliadas que
mantienen, lo que les facilita brindar apoyo a los supervisores princi-
pales en las actividades que se les encomiende. Este tipo de modelos
Nno solamente existen en Ameérica Latina, sino también en paises de-
sarrollados como Alemania y Canada. En la siguiente seccidn se ana-
lizara a detalle el funcionamiento del modelo de supervision auxiliar
en algunos de estos paises.

Estos aspectos implican que el Estado debe ofrecer e implementar
un marco regulatorio adecuado e intervenir con diferentes modelos
de supervision, con el objetivo de fortalecer a las instituciones, tanto
controladas como entes de control, ya que un supervisor puede co-
meter errores en el proceso de supervision y a partir de ellos iniciar
una crisis financiera.

Modelo de supervision en Ecuador

Los modelos de supervision en el Ecuador han estado presentes des-
de el momento de la creacion de la Republica. El primero que entrd
en vigor y el de mas larga duracion fue el modelo integrado, que ini-
cié con la fundacion de la Superintendencia de Bancos (SB) en 1927
como entidad de control para los bancos privados, en respuesta a la
crisis econdmica y financiera que se habia producido (Superinten-
dencia de Bancos [SB], 2022).
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De manera alterna, se da el nacimiento de las primeras cooperati-
vas® y la publicacion de la primera Ley de Cooperativas en 19374, sin
embargo, dicha ley no designd un ente de control especifico para
estas entidades; solamente encargo la funcion de registro al Minis-
terio de Prevision Social (actualmente Ministerio de Inclusion Eco-
némica y Social) (Superintendencia de Economia Popular y Solidaria
[SEPS], 2022).

A partir de los ahos sesenta y setenta se observaria un gran creci-
miento del sector financiero publico y privado en el cual la SB exten-
did su rango de supervision a entidades como el Banco Ecuatoriano
de la Vivienda y la Corporacion Financiera Nacional y a instituciones
privadas como mutualistas, sociedades financieras, casas de cambio
y del mercado de divisas (Superintendencia de Bancos [SB], 2022).

Aunque las cooperativas también tuvieron un gran crecimiento en
esos anos (el numero de organizaciones pasaron de 440 desde 1937
a 1959, a 1,566 entre 1960 y 1970 (Mino, 2013), su supervision seguia
reducida a un registro, pues la Ley de Cooperativas de 1966 delegd a
la Direccion Nacional de Cooperativas (DNC), el desarrollo de activi-
dades unicamente de registro (Superintendencia de Economia Po-
pular y Solidaria [SEPS], 2022).

Solamente con el estallido de la crisis de la deuda externa en 1982-
1983, se dio un giro a la dinamica del sector financiero pero el mo-
delo de supervision integrado seguia siendo el mismo. Como este
escenario representaba riesgos para la administracion financiera,
en 1985, por intermedio de la Junta Monetaria, se resuelve que el
control de la Superintendencia de Bancos (SB) se extienda hacia las
COAC mas grandes y abiertas al publico en general. Es asi como 23
COAC pasaron a ser controladas por la SB. No obstante, mas de 300
cooperativas medianasy pequenas continuarian siendo unicamente

3 Asistencia Social “Sociedad Protectora del Obrero” (Guayaquil 1919) y la Caja de Ahorro y Cooperativa de
Préstamos de la Federacion Obrera de Chimborazo (Riobamba 1927)

4 Legitimaba y daba formalidad al cooperativismo, enfatizando sus fines sociales (la solidaridad y el mejora-
miento econdmico de sus miembros) y su puesto como un nuevo actor social econémico en el pais (Mifo,
2013).

13
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registradas por la DNC (Mino, 2013) .

A partir del 2008 se da un cambio en el modelo de supervision pues
con la nueva Constitucion y el reconocimiento de la Economia Popu-
lar y Solidaria (EPS) como sector econdmico®, se empezarian a ins-
tituir un nuevo conjunto de reformas que llevarian a la adopcion del
modelo de supervision especializado.

Por un lado, la Superintendencia de Bancos continué como ente de
control de los bancos privados y publicos, la Superintendencia de
Companias asumio el control de los seguros privados y por otro lado,
se cred en el 2012 la Superintendencia de Economia Popular y Soli-
daria como la institucion de control especifica de la Economia Popu-
lar y Solidaria y del Sector Financiero Popular y Solidario (SFPS), que
estaria compuesto por las cooperativas de ahorro y crédito, mutua-
listas®, entidades asociativas o solidarias, cajas y bancos comunales,
cajas de ahorro (Superintendencia de Economia Popular y Solidaria
[SEPS], 2022).

De esta manera, se reconoce el tratamiento diferenciado que realiza
el Estado para preservar la seguridad, estabilidad y solidez de las di-
ferentes instituciones que actuan en la economia.

Para el efecto la normativa vigente prevé, ademas del modelo es-
pecializado, un esquema de supervision complementario que es el
auxiliar como mecanismo de apoyo para el ejercicio de las funciones
especificamente como apoyo para el organismo de control del siste-
ma financiero popular y solidario.

En este sentido, el Coédigo Organico Monetario y Financiero, en el ca-
pitulo 6, referente al Sistema Financiero Popular y Solidario, en el arti-
culo 456 se menciona que “los organismos de integracion y otras en-
tidades especializadas podran colaborar con la superintendencia en

5 Se adopta un esquema de economia mixta con tres sectores: economia privada, publica y popular y so-
lidaria, en donde la EPS se define como “la forma de organizacidn econémica, donde sus integrantes, in-
dividual o colectivamente, organizan y desarrollan procesos de produccidn, intercambio, comercializacion,
financiamiento y consumo de bienes y servicios, para satisfacer necesidades y generar ingresos, basadas en
relaciones de solidaridad, cooperacion y reciprocidad, privilegiando al trabajo y al ser humano como sujeto y
fin de su actividad, orientada al buen vivir, en armonia con la naturaleza, por sobre la apropiacion, el lucroy la
acumulacion de capital” (LOEPS Art. ).

6 En 2014, las mutualistas pasaron de ser controladas por la Superintendencia de Bancos a ser controladas
por la SEPS.
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la realizacion de una o varias actividades especificas de supervision,
cumpliendo las condiciones y disposiciones que dicte la superinten-
dencia para el efecto. Los supervisores auxiliares seran responsables
administrativa, civil y penalmente por la supervision que efectuen”.

De igual forma, en la Ley Organica de Economia Popular y Solida-
ria, en el articulo 152 se indica que “Los organismos de integracion
y otras entidades especializadas podran colaborar con la Superin-
tendencia en la realizacion de una o varias actividades especificas
de supervision, cumpliendo con las condiciones y disposiciones que
dicte la Superintendencia para el efecto”.

Y finalmente, en el Reglamento General de la Ley Organica de Eco-
nomia Popular y Solidaria, en el articulo 157 muestra que “La super-
vision auxiliar es una forma de colaboracion en las actividades de
control y vigilancia asignadas a la Superintendencia, efectuada por
organismos de integracion y entidades especializadas en activida-
des de supervision, previamente calificadas por la Superintendencia
en base a las normas, requisitos y procedimientos que ésta determi-
ne. La Superintendencia determinara, mediante resolucion, las orga-
nizaciones sujetas a supervision auxiliar y los requisitos que deberan
cumplir para su calificacion las entidades que puedan cumplir esta
actividad. Las entidades de supervision auxiliar seran contratadas de
entre las previamente calificadas y de conformidad con la Ley Or-
ganica del Sistema Nacional de Contratacion Publica. La potestad
sancionadora, es indelegable, por tanto, no serd materia del contrato
de supervision auxiliar.”

Sin embargo, hasta el momento este modelo de supervision no ha
sido implementado en el pais aun cuando, de manera general, el
mercado financiero ecuatoriano y en especial el de la Economia Po-
pular y Solidaria cumple los 3 aspectos que preveé la literatura para
la implementacion de un modelo de supervision complementario
Como son:

- Una gran cantidad de instituciones existentes en el mercado

- Las entidades tienen una participacion relativamente pequena
en el mercado

- Gran dispersion geografica de las entidades controladas

15
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Esto lo podemos evidenciar en la siguiente distribucion de las entida-
des controladas actualmente por la SEPS.

Tabla 3: Entidades controladas por la SEPS

Cooperativas de

o Mutualistas Total
ahorroy crédito

L ) Organizaciones
Asociaciones  Cooperativas o Total
comunitarias

Organizaciones

Organizaciones

Fuente: SEPS 2022
Elaborado por: RFD

Tabla 4: Desglose de entidades de la EPS y SFPS
por provincia

Pichincha 95 2,032

Chimborazo 46 608
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Imbabura 21 531
o e
Canar 11 194
Cotesdes 0 e
El Oro 9 770
e m
Carchi 5 228

Santo Domingo

de los Tsachilas “ 396
| calipeges 3w
Pastaza 3 177
oMz e
Santa Elena 2 430
Csembes 2 es
Esmeraldas 1 1045
Meromasamtago 1w
Zona no ] .
delimitada

Fuente: SEPS 2022
Elaborado por: RFD

Para dar una mejor vision sobre el funcionamiento practico del mo-
delo de supervision auxiliar, para que sirva como referencia en la eva-
luacion de su implementacion en el pais, a continuacion, se presenta
la experiencia de tres paises que la han aplicado y la mantienen vi-
gente hasta la fecha: Brasil, México y Alemania.
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Supervision auxiliar

Como se menciono en la seccion anterior, el modelo de supervision
auxiliar consiste en que el supervisor principal busca apoyo en organis-
mos del mismo sector vigilado para delegar ciertas responsabilidades
de supervision y control. En ningun caso, el supervisor oficial delega
las funciones de sancidn, intervencion o normativa debido a posibles
problemas de intereses (Arzbach & Duran, 2020). Este modelo se sus-
tenta en el inciso 11 del principio 9 de los Principios Basicos para una
supervision bancaria eficaz en donde presenta como técnica o herra-
mienta que “el supervisor puede hacer uso de terceros independien-
tes, como empresas auditoras, siempre que sus tareas cuenten con
un mandato claro y detallado” (Banco de Pagos Internacionales, 2012).

Este modelo es manejado por paises como Brasil, México y Alemania,
en donde se encuentra vigente hasta la fecha y es utilizado debido a
gue manejan un gran numero de COAC a supervisar. Su objetivo es
aliviar la carga operativa del supervisor oficial y con ello mejorar los
tiempos de atencidn, garantizar una supervision preventiva y lograr
eficiencia.

Para comprender mejor el modelo y sus implicaciones, se presenta
a continuacion el ejemplo de su funcionamiento en Brasil, México y
Alemania.

Brasil

Entorno de las COAC

Conforme a la Ley de Cooperativas Nro. 5764, en Brasil la organizacion
de las COAC se desenvuelve de la siguiente manera:

- COAC singulares: Constituidas por un minimo de veinte personas
gue dan prestacion directa de servicios a sus miembros.

- COAC centrales o federaciones de COAC: constituidas por al me-
nos tres COAC singulares, cuya funcion es organizar y estandari-
zar los servicios y procedimientos financieros y centraliza las acti-
vidades operacionales
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- Confederaciones de COAC: constituidas por al menos 3 COAC
centrales o federaciones de COAC, con el objetivo es estable-
cer una marca comun para toda la red, organiza las actividades
operacionales y coordina las acciones sistémicas de sus miem-
bros.

En este sentido, para diciembre del 2019 existian 873 COAC singula-
res, 34 COAC centrales y 4 confederaciones de COAC (Banco Central
de Brasil, 2019).

Regulacién

Bajo este contexto, para la regulacion de las COAC existe una siner-
gia entre el modelo de supervision directa y supervision auxiliar que
hasta la actualidad sigue vigente. El supervisor directo es el Ban-
co Central de Brasil (BCB) y, segun la resolucion N.° 4,434 del BCB,
las COAC Centrales son consideradas como supervisores auxiliares,
cuya obligacion es supervisar a sus COAC singulares asociadas. En
el grafico 2, se puede identificar las diferentes lineas de supervision.

Grafico 1: Tipos y numero de COAC, con su supervisor res-

ponsable

Cooperativas Centrales

(Supervisores Auxiliares)

[

Fuente: BCB (2019)
Elaborado por: RFD

Asi, el BCB indica que los supervisores auxiliares deben realizar las
siguientes funciones (Banco Central de Brasil, 2015):

- Supervisar la operacion, verificando el cumplimiento de la le-
gislacion y regulaciones vigentes y normas propias del sistema
cooperativo.

A
)
S L X T sumerisores
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- Adoptar medidas para asegurar el cumplimiento de la norma-
tiva vigente en materia de la implementacion de sistemas de
control interno y la certificacion de empleados.

- Promover la formacion y cualificacion permanente de los miem-
bros de los érganos estatutarios, gerentes y asociados, asi como
miembros del equipo técnico de la cooperativa central y confe-
deracion.

- Recomendar y adoptar medidas tendientes a restablecer la nor-
malidad de la operacion, ante situaciones de incumplimiento de
la normativa aplicable o que conllevan un riesgo inmediato o
futuro.

Cabe mencionar que el BCB puede realizar supervision directa a las COAC
singulares en caso de emergencia o en casos en los que no se haya asig-
nado una COAC singular a una COAC central. (Arzbach & Duran, 2020)

Como se puede observar, Brasil cuenta con un importante ndmero
de COAC que serian un reto importante para un solo organismo de
control, por lo que, mediante resoluciones del supervisor oficial, se
designa a los supervisores auxiliares y se define claramente las fun-
ciones a cumplir.

México

Entorno de las COAC

Segun la Ley para regular las actividades de las Sociedades Cooperativas
de Ahorro y Préstamo (LRASCAP) implementada en el 2009, las Socieda-
des Cooperativas de Ahorro y Prestamos (SOCAPSs) en México se dividen
en dos categorias. Las primeras son las SOCAPs que tienen como minimo
2.5 millones de unidades de inversion (UDIS)” en activos y se encuentran
autorizadas por el supervisor oficial, que es la Comision Nacional Banca-
ria y de Valores (CNBV). Las segundas son las SOCAPs de nivel basico y
en proceso, que tienen menos de 2.5 millones de UDIS en activos y no
necesitan autorizacion de la CNBV para realizar operaciones de ahorro y
préstamos (Fondo de Proteccion Cooperativo [FOCOORP], 2020).

7 Son las obligaciones de pago de sumas en moneda nacional convenidas en las operaciones financieras o
las pactadas en contratos mercantiles u otros actos de comercio. (Congreso de los Estados Unidos Mexicanos,
1995)
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Regulacién

En este contexto, el modelo de supervision de las SOCAPs se da en
funcion de 2 entidades, como se puede observar en el grafico 2. Las
SOCAPs autorizadas son supervisadas directamente por la CNBY,
mientras que las SOCAPs de nivel basico, que estan en proceso de
autorizacion, consolidacion o para salida ordenada, deben ser super-
visadas auxiliarmente por el Comité de Supervision Auxiliar del Fidei-
comiso Fondo de Supervision Auxiliar de Sociedades Cooperativas de
Ahorro y Préstamo y de Proteccion a sus Ahorradores (FOCOOP)&

Grafico 2: Tipos y numero de SOCAPS, con su supervisor res-
ponsable

-Comisién Nacional
Diracto |(3CaNnés/;i.a y de Valores AULIPELESY | 155 SOCAPS.

Supervisor

. -Comité de
USRI Supervision NON:-EEECM . 501 SOCAPS.
Auxiliar (FOCOOP)
s . -Comité de .
Ll Asnbed e Supervision .
Axiliar (FOCOOP) R 106 SOCAPs.

Total . 762 SOCAPs.

Fuente: FOCOOP (2020).
Elaborado por: RFD

El comité de supervision auxiliar del FOCOOP, entre sus principales
funciones establece que “la supervision auxiliar tendra por objeto re-
visar, verificar, comprobar y evaluar los recursos, obligaciones y pa-
trimonio de las SOCAPs, asi como las operaciones, funcionamiento,
sistemas de control y, en general, todo lo que pudiendo afectar la po-
sicion financiera y situacion legal de aquellas, conste o deba constar
en sus registros.” Esta funcion se establecera con deberes preventi-
vOs No punitivos (Congreso General De Los Estados Unidos Mexica-
nos, 2009).

8 Fideicomiso constituido por el Gobierno Federal de México cuyo objetivo es llevar a cabo la supervision
auxiliar de las Sociedades Cooperativas de Ahorro y Préstamo y realizar operaciones preventivas tendientes
a evitar problemas financieros que puedan presentar dichas sociedades. (Congreso General De Los Estados
Unidos Mexicanos, 2009)

2]
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Este modelo de supervision de COAC se ha implementado desde el
2009 bajo la LRASCAP y sigue vigente hasta la actualidad. Segun Pé-
rez (2013), presidente del Comité de Supervision Auxiliar, indica que
entre los principales resultados de este modelo se tiene que:

- Un solo Comité de Supervision Auxiliar ha contribuido a reducir
las diferencias de supervision que existian.

- La evaluacion de las SOCAP en régimen transitorio se da bajo los
MIsSMos parametros.

- Existe un registro unico de las SOCAP, el cual es publico.

- Aceleracion del proceso de regularizacion y autorizaciones.

- Mejor organizacion en el sector y comunicacion con la CNBV.

Alemania

Entorno de las COAC

En Alemania, se define a las COAC como bancos cooperativos y estos
se dividen en dos tipos: bancos cooperativos locales y bancos coope-
rativos centrales. Los bancos cooperativos centrales son los de mayor
tamano y dan apoyo a sus bancos cooperativos locales asociados.
Adicionalmente, existen 6 federaciones regionales de auditoriay 5 fe-
deraciones especializadas de auditoria, las cuales tiene como funcio-
nes principales la representacion, defensa, auditoria y consultoria sus
miembros.

Regulacion

Segun la Ley de Cooperativas de Alemania (1934), se establece que to-
dos los bancos cooperativos locales tienen la obligacion de afiliarse a
una de las 6 federaciones regionales o una de las 5 federaciones espe-
cializadas de auditoria (Armbruster & Arzbach, 2009). En este contexto,
la supervision auxiliar de estos bancos se da mediante las federaciones
a las cuales estan afiliadas. El sustento legal para dicho modelo de su-
pervision se encuentra en el Art 4 de la Ley sobre la Superintendencia
Federal de Servicios Financieros (SFSF) emitida en 2002, en donde tam-
bién se establece que las federaciones no disponen de instrumentos de
sancion o regulacion de sus asociados. Por otro lado, los bancos coope-
rativos centrales son supervisados directamente por la SFSF (supervisor
oficial del sistema financiero). (Armbruster & Arzbach, 2009)
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En el grafico 3, se puede identificar la division de los bancos coope-
rativos en Alemania con sus supervisores responsables.

Grafico 3: Division de Bancos Cooperativos de Alemania,
con su supervisor responsable

-6 Federaciones

. Regionales de Bancos
Supervisor Auditoria 3 .
vt : cooperativos 1,171
Auxiliar -5 Federaciones
e locales
Especializadas de
Auditoria.
- WGZ -
. Superintendencia Bancos
Supervisor Federal de Servicios cooperativos Bank AG
i Financieros (SFSF
Directo ( ) centrales . DZ Bank

Fuente: Datos extraidos de (Armbruster & Arzbach, 2009).
Elaborado por: RFD

Al igual que en México y Brasil, Alemania cuenta con un importante
numero de entidades que requieren control, por lo que se recurre
a una supervision auxiliar con funciones y objetivos especificos. En
este caso, la supervision auxiliar se enfoca en recibir, evaluar y en-
viar estadisticas al supervisor oficial, asi como advertirlo en caso de
problemas con un banco miembro. También las federaciones dicta-
minan créditos grandes y aconsejan a sus miembros (Armbruster &
Arzbach, 2009).

Una cuestion para denotar es que, en Alemania, segun Armbrustery
Arzbach (2009), la supervision auxiliar no cuenta con una confianza
ciega por parte del supervisor oficial, sino que es probada por va-
rios anos de cooperacion y que se confirma cada dia. Entonces las
Federaciones son de entera confianza de la Superintendencia, por
los anos compartidos y la sinergia con la que trabajan. Ademas, la
confianza se sustenta porque es de vital interés de las Federaciones
poder velar ellos mismos por el bienestar del sistema cooperativo en
su conjunto, por lo que su trabajo es detallado y muy bien enfocado
a su objetivo.

En este esquema, se observa como estos paises recurren a la super-
vision auxiliar como un mecanismos de apoyo para el regulador cen-
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tral, no solo por el importante ndmero de entidades a controlar sino
gue también permite mejor seguimiento y optimizacion de los tiem-
pOS y procesos, cabe indicar que los supervisores directos estable-
cen claramente los roles y responsabilidades del supervisor auxiliar,
lo cual favorece el ejercicio de sus funciones, asi como el control que
a su vez ejerce el organismo de control central, frente a los auxiliares,
observamos que los organismos que brindan el apoyo son las federa-
ciones o comisiones que mantienen afiliados dado el conocimiento
gue éstas deben tener de sus asociados.

Ventajas y desventajas de los modelos de supervision auxiliar

Aungue el modelo de supervision auxiliar se puede adaptar a los en-
tornos y necesidades de diferentes paises, se debe considerar que
su aplicacion puede presentar tanto ventajas como desventajas, las
cuales se muestran en la tabla 5.

Tabla 5: Ventajas y desventajas del modelo de supervision
auxiliar para las entidades financieras

Tipo de . .
L Ventajas Desventajas
supervision

1.- Permite reducir los proble-
mas de supervisar a una gran
cantidad de entidades finan-
cieras o llegar una gran exten-
sion geografica en la que se
ubican las mismas.

2.- Aceleracion y mejora en
. los procesos de aprobacion
Auxiliar .
de productos, resoluciéon de

tramites, regularizacion y
supervision de las entidades

financieras.

3.- Detectar de manera opor-
tuna la posicion financiera y si-
tuacion legal de las entidades

reguladas.

1.- Podria existir un conflicto de intereses
entre las federaciones, organismos de
integracion y otras entidades selecciona-
das como supervisores auxiliares, ya que
existen dificultades para cumplir ambas
funciones (representaciéon y control) en
cada situacién, especialmente en presen-
cia de las COAC grandes y dominantes
con fuerte incidencia en dichas federa-
ciones u organismos de integracion.

2.-Podrian presentarse problemas de
financiamiento ya que debera definirse
quien es el encargado de cubrir los gas-
tos de la supervision. Si bien, estos mode-
los determinan que estos costos deberian
ser asumidos por parte del supervisor
oficial, generalmente no sucede.
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Tipo de X .
_ Ventajas Desventajas
supervision
3.-Los supervisores auxiliares po-
4 .- Mejor comunicaciéon y organi- drian presentar estructuras téc-
zacion entre el supervisor oficial, nicas débiles que no les permita
auxiliar y entidades supervisadas. cumplir con sus funciones.

5.- El supervisor auxiliar puede 4 - El supervisor oficial esta expues-
aconsejar a las entidades supervi- to a riesgos politicos y legales.
sadas, por la cercania al mercado.

5.- Si no existe un esquema de se-

6.- Recolectar y analizar la infor- guimiento y control de calidad por

Auxiliar macion estadistica, de manera parte del supervisor central hacia
oportuna y mas profunda, que los supervisores auxiliares, pueden
permita establecer alertas tem- existir diferencias en la aplicacion

pranas. de los esquemas de supervision a

los controlados.
7.- Optimizar, procesos, tiempos
y costos en los que incurre el 6.- Si no existe un proceso claroy
supervisor central, para cubrir el definido de los procesos comuni-
mercado completo de entidades cacionales y delegacién clara de
controladas. funciones, se afectaria a las entida-
des controladas.

Fuente: (Arzbach & Duran, 2020) y (Armbruster & Arzbach, 2009)
Elaboracion: RFD

Las ventajas que se pueden observar de este modelo radican en que
permite liberar la carga existente sobre un solo organismo de con-
trol, acelerando los procesos y permitiendo enfrentar los problemas
de regular a un gran numero de entidades dispersas por todo el te-
rritorio; todo esto bajo un marco legal e institucional bien definido y
mediante delegacion de funciones a organismos del mismo sector,
como confederaciones, federaciones, asociaciones de COACS o en-
tidades especializadas para el efecto.

Ademas, el supervisor auxiliar puede detectar de manera mas rapi-
da y detallada la situacion de las entidades reguladas, puesto que
el numero de entidades a su control es menor, lo cual permite un
seguimiento continuo y asi permite advertir al organismo de control
en caso de problemas con alguna institucion y se pueda tomar los
correctivos necesarios a tiempo.
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Al mismo tiempo, el supervisor auxiliar puede aconsejar a las entida-
des reguladas sobre buenas practicas, proponer soluciones, llevar las
inquietudes de las entidades directamente al supervisor oficial para
gue tome en cuenta las necesidades del mercado, proporcionar es-
tadisticas y cualquier otra actividad que mejore la organizacion y la
correcta comunicacion entre las entidades de control y de mercado,
siempre y cuando se dé una responsabilidad administrativa, civil y
penal a los supervisores auxiliares por estas funciones, contribuyen-
do asi a fortalecer y apoyar los procesos de supervision.

Sin embargo, también existen desventajas como, por ejemplo, que
las entidades miembros de las federaciones sean instituciones con
poder e influencia, que aumenten el conflicto de intereses y que no
permitan al supervisor auxiliar realizar sus funciones o que el finan-
ciamiento del modelo no sea cubierto, debido a que generalmente la
supervision auxiliar no es pagada por el supervisor oficial.

También, los supervisores auxiliares podrian no contar con estructu-
ras técnicas lo suficientemente fuertes para cumplir con sus funcio-
nes de la manera que se espera, dejando espacios o debilidades en
las actividades de supervision.

Todo esto implica que el supervisor oficial se puede encontrar mas
expuesto a riesgos politicos y legales por una posible mala ejecucion
O practica del supervisor auxiliar, por lo que los roles, responsabilida-
desy esquemas de seguimiento, control y comunicacion deben estar
claramente definidos entre las dos instancias de supervision, verifi-
cando que todos los intervinientes mantengan criterios uniformes.

Sin embargo, es fundamental indicar que las ventajas identificadas
pueden ser solucionadas, en cierta forma, a través de la implemen-
tacion de un modelo de supervision auxiliar debidamente normado,
establecido y con parametros claros de seguimiento y ejecucion. Se-
gun Arzbach & Duran (2020), las desventajas observadas se pueden
remediar considerando los siguientes aspectos:

- Establecer varios supervisores auxiliares que tengan alcance re-
gional, aplicando el concepto de “supervision cruzada”

- El equipo técnico del supervisor auxiliar debe tener un fuerte
grado de profesionalismo para evitar cualquier tipo de conflictos
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y, de ser posible, estar ubicado fuera de la federacion para evitar
problemas de dependencia politica

- Escoger como supervisor auxiliar a un organismo con multi-
ples servicios para mitigar el problema del financiamiento. Por
ejemplo, en Brasil, la entidad supervisora es un intermediario
financiero, por lo que no necesita el financiamiento adicional
para mantener sus funciones e incluir una mas

En términos generales se observa que este es un modelo de super-
vision que presta varias facilidades y versatilidades que pueden for-
talecer el esquema de seguimiento y control del sistema financiero,
sobre todo en aquellos donde existe una atomizacion importante de
organizaciones, tal y como sucede en nuestro pais.

Bajo este contexto y considerando las mejores practicas de paises
vecinos, se propone que el modelo de supervision auxiliar en el Ecua-
dor sea a través de un proceso paulatino o por etapas que permita
en el corto a mediano plazo contar con supervisores auxiliares, para
esto seria importante tomar en cuenta los siguientes aspectos:

- Establecimiento de una normativa especifica que autorice el
funcionamiento de un modelo de supervision auxiliar en Ecua-
dor, asi como sus principios, objetivos y lineamientos principa-
les.

- Definicion del modelo de seguimiento y control éptimo dado
el tamano y dispersion del mercado financiero de la economia
popular y solidaria.

- Establecer los roles funciones y atribuciones bajo un marco le-
gal e institucional claramente definido que se delegaran a los
supervisores auxiliares.

- Identificar las organizaciones que pueden gjercer dichas funcio-
nes entre los cuales pueden estar, entidades del mismo sector
con experiencia en supervision central, cajas centrales o de se-
gundo piso, federaciones, redes y asociaciones que estén en la
capacidad estructural, financiera y técnica para ejecutar dichas
labores de supervision.

- Establecer un modelo de certificacion o aprobacion de entida-
des que puedan ejercer la supervision auxiliar, a través de la va-
lidacion de metodologias y herramientas técnicas para dicha
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supervision.

- Establecer esquemas de asignacion de recursos y de entidades
a los diferentes organismos encargados de supervision auxiliar
para evitar los conflictos de intereses.

- Generacion de espacios de capacitacion y desarrollo de capaci-
dades entre los supervisores auxiliares y centrales, para la homo-
logacion de procesos y criterios, para lograr mayores eficiencias
y mejores resultados.

- Definir un esquema de seguimiento y evaluacion periodica des-
de la Superintendencia hacia los supervisores auxiliares, a fin de
validar la calidad técnica de los procesos aplicados y que pueda
seguir actuando como supervisor auxiliar.

Conclusiones y
recomendaciones

Los esquemas o modelos de supervision y regulacion dirigidos a las
entidades que conforman el sector financiero deben contar con ob-
jetivos claros y definidos que reflejen la estructura del mercado que
regulan, para que estos permitan mantener la estabilidad del siste-
ma financiero, atacando las fallas de mercado que afectan a la po-
blacion y el desarrollo eficaz de las actividades de supervision. Por
ello, su eleccion debe regirse por la estructura del sector financiero,
su desarrollo historico y los factores culturales, legales y politicos de
cada pais.

Diferentes paises cuentan con varios modelos de supervisidon que se
adaptan a sus necesidades y entorno, en especial cuando se trata de
COAC, ya que, por su cantidad y naturaleza, deben contar con una su-
pervision especializada que permita mantener los procesos eficien-
tes.

En este sentido, consideramos que el Ecuador seria un candidato
idoneo para la implementacion de un modelo de supervision auxiliar
para el sector de la economia popular y solidaria, no solo porque la
normativa vigente lo faculta, sino que podria apoyar de manera im-
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portante la labor que viene realizando la Superintendencia de Eco-
nomia Popular Solidaria, logrando optimizar los procesos, tiempos
de respuesta, asi como, un seguimiento permanente y mas cercano
a las entidades financieras. Mejorando no solo los procesos de su-
pervision, sino que también la comunicacion y organizacion entre
entidades y facilitan la deteccion, de manera temprana, de algun
riesgo con las instituciones reguladas para tomar decisiones oportu-
nas fortaleciendo aun mas al sector dado el tamano y dispersion de
las entidades financieras que conforman el sistema financiero popu-
lar y solidario.

Por lo antes senalado es importante que los organismos de regula-
cion y control consideren la implementacion de un modelo de su-
pervision auxiliar para el Ecuador, el cual apoye las labores que viene
realizando la Superintendencia de Economia Popular y Solidaria, si
bien entendemos que puede ser un cambio importante para el pais
y el sistema financiero, dado el crecimiento y expansion que estan
teniendo las entidades financieras del SFPS, cada vez se hace mas
relevante contar con procesos complementarios que aseguren y for-
talezcan a las entidades financieras, de todos los tamafnos y en todo
el pais.
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