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Descripcion

Este documento presenta una hoja de ruta con acciones a implementar
en los proximos cinco afios, con el objetivo de fortalecer el subsector
solidario de ahorro y crédito en Colombia. Las acciones que se proponen
son resultado de un proceso de evaluacion y contrastacion del marco
normativo actual frente a las necesidades del subsector, sus
particularidades y las buenas practicas internacionales.

La hoja de ruta tiene como finalidad generar un marco normativo que
propicie un sistema competitivo, resiliente e inclusivo. Para ello, se
plantean 11 acciones que abordan los siguientes cinco objetivos
estratégicos: a) fortalecimiento de la estructura de subsector, b)
consolidacion de la red de seguridad, c) actualizacién de la regulacion
prudencial, d) consolidaciéon de las practicas de buen gobierno y €)
promocion de la inclusion financiera.

Asimismo, este documento presenta un cronograma de ejecucion entre
2023 y 2027, junto con indicadores de cumplimiento e impacto que seran
objeto de seguimiento anual por parte de la URF.
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1. INTRODUCCION

El Gobierno nacional ha impulsado y expedido multiples iniciativas regulatorias en los Gltimos siete afios orientadas a
fortalecer la regulacién prudencial del subsector solidario de ahorro y crédito en Colombia, conformado por
cooperativas de ahorro y crédito, cooperativas multiactivas e integrales con seccién de ahorro y crédito, fondos de
empleados y asociaciones mutuales’.

Estas iniciativas han propendido por robustecer la solidez patrimonial de estas entidades y preservar la confianza que
depositan en ellas sus asociados. En particular, se han expedido normas en materia de suficiencia patrimonial, buen
gobierno y gestion de riesgos de liquidez y crédito. Lo anterior, reconociendo los aportes de estas organizaciones a la
inclusion financiera y al desarrollo econémico y social de sus asociados.

Para consolidar estos objetivos, en 2020, el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico y la URF se propusieron realizar
un ejercicio, dentro del marco de la Politica Publica “para un mayor desarrollo del sistema financiero”, que tenia como
finalidad identificar las brechas entre la normatividad actual aplicable al subsector y la que resultaria recomendable
considerando las caracteristicas particulares de dichas entidades y las mejores practicas internacionales.

Esta propuesta hace parte del objetivo estratégico denominado “Consolidar la seguridad y la estabilidad financiera™
y se materializ6 a través de una cooperacion técnica con la Corporacion Andina de Fomento (CAF), la cual permitid
la contratacién de un grupo de expertos del subsector solidario de ahorro y crédito, quienes realizaron un estudio con
el fin de evaluar la efectividad de la normatividad actual, identificar vacios normativos y proponer ajustes para fortalecer
el subsector ala luz de las mejores préacticas locales e internacionales. En este documento se incorporan los resultados
de dicho estudio y se fija una propuesta de trabajo para los préximos cinco afios siguiendo una estrategia de
expedicion de normas articulada y gradual, que responda a una vision de mediano y largo plazo para el subsector.

Ademas de esta introducci6n, este documento contiene las siguientes seis secciones: en la segunda se presenta una
descripcién del subsector con la que se exponen los datos mas relevantes de su estado actual; en la tercera se
presenta la vision y los objetivos estratégicos de la hoja de ruta detallando para cada uno de ellos el contexto local, la
experiencia internacional y acciones propuestas para los préximos cinco afios; la cuarta seccién contiene un
cronograma de ejecucion y priorizacion; la quinta, contiene indicadores de cumplimiento e impacto; la sexta indica las
conclusiones del documento; y la quinta expone los principales comentarios recibidos.

1 La composicién del subsector fue reconocida regulatoriamente por primera vez con el Decreto 1997 de 2019 al delimitar el rango de accién de
la Comision Intersectorial de Coordinacién del Subsector de la Economia Solidaria (CCAC) que presta servicios de ahorro y crédito.
2 http://www.urf.gov.co/webcenter/ShowProperty?nodeld=/ConexionContent/WCC CLUSTER-161730
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2. DESCRIPCION DEL SUBSECTOR

Composicion y modelo de negocio

El subsector solidario de ahorro y crédito se compone de aproximadamente 1.631 organizaciones vigiladas por la
Superintendencia de la Economia Solidaria (SES)?, que cuentan con autorizacion legal para captar ahorros de sus
asociados. Entre estas se encuentran 176 cooperativas de ahorro y crédito (CAC)#4; 1.400 fondos de empleados (FE);
y 55 asociaciones mutuales (MUT)5 que prestan servicios de ahorro y crédito.

Las entidades del subsector comparten caracteristicas generales de la economia solidaria como: a) ser organizaciones
sin animo de lucro; b) estar constituidas alrededor de un vinculo comun de asociacion; ¢) tener como objetivo satisfacer
necesidades de sus afiliados; y d) que estos simultineamente son aportantes y gestores de la entidad®. No obstante,
cada tipo de organizacidn cuenta con particularidades que diferencian su modelo de negocio.

Las CAC se caracterizan por tener un vinculo de asociacion generalmente abierto, al cual se pueden asociar personas
naturales y juridicas sin importar si pertenecen o0 no a una misma empresa, actividad econdmica o ubicacion
geografica’. El marco legal les exige aportes sociales minimos para su constitucién, lo cual ha permitido la
consolidaciéon de una adecuada estructura operativa y que su base social cuente con una mayor capacidad
economicad.

Por su parte, los FE son empresas asociativas constituidas por trabajadores dependientes y subordinados de
entidades publicas o privadas, y contratistas, que comparten un vinculo de asociacion conformado por: a) una misma
institucion o empresa, b) varias sociedades en las que se declare unidad de empresa o conformen un grupo
empresarial o ¢) varias empresas independientes entre si que desarrollen una misma actividad econémica®. En este
sentido, los FE se caracterizan por contar con un vinculo de asociacién generalmente cerrado que permite que sus
actividades de ahorro y crédito se enlacen con descuentos directos de némina y cuenten con un apoyo patronal.
Cuando el vinculo de asociacion es abierto, los FE tienen mas similitudes que diferencias con las CAC'°.

Finalmente, las MUT son asociaciones de personas naturales o juridicas sin animo de lucro que se comprometen a
realizar contribuciones no reembolsables a un fondo social mutual con el objetivo de ayudarse mutuamente en el
desarrollo de actividades relacionadas con la previsidn, promocidn y proteccién social'’. Las MUT que ofrecen
servicios de ahorro y crédito se han caracterizado por operar como un vehiculo de inclusion financiera en zonas
apartadas del pais, en especial para personas que no tienen acceso a mecanismos digitales o al sistema financiero
tradicional.

Representatividad

A diciembre de 2020, el subsector solidario de ahorro y crédito reporté activos por aproximadamente $28,6 billones,
equivalentes al 3,7% del total de activos de los establecimientos de crédito (EC) ($768,8 billones). En el subsector,
las CAC son el tipo de organizacion mas grande con un 58,7% del total de activos, seguido de los FE (40,9%) y las
MUT (0,7%).

3 Cifras a diciembre de 2021.

4 Entre las cooperativas se encuentran las especializadas en ahorro y crédito y las multiactivas e integrales con seccion de ahorro y crédito.
5De las 111 MUT vigiladas por la SES, s6lo 51 cuentan con saldos en sus operaciones de ahorro y crédito.

6 Articulo 6 de la Ley 454 de 1998.

7 Articulo 21 de la Ley 79 de 1988.

8 Articulo 42 de la Ley 454 de 1998.

9 Articulo 4 del Decreto Ley 1481 de 1989.

10 A marzo de 2021, 13 FE de categoria intermedia reportaron que su base social proviene de 20 a 228 entidades patronales que en su
mayoria son independientes entre si.

" Articulo 2 de la Ley 2143 de 2021.
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Grafico 1 - Composicion por activos
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Fuente: URF con datos de la SES

Las CAC son a su vez las entidades de mayor tamafio del subsector a nivel individual. A diciembre de 2020, los activos
de una CAC promedio ascendian a $95 mil millones (MM), mientras que los de un FE promedio a $8,1 MM y los de
una MUT promedio a $5,2 MM. Asi, el tamafio de una CAC promedio es equivalente a 11,6 veces el de un FE y a 19,3
veces el de una MUT.

En cuanto a su tejido social, el subsector destaca por agrupar un nimero significativo de asociados y contar con una
amplia presencia geografica. A diciembre de 2020, el nimero de afiliados ascendié a 4,4 millones- equivalentes al
8,7% de la poblacion colombiana'?, distribuidos en 29 de los 32 departamentos del pais.

También es importante resaltar que las organizaciones del subsector operan con un nimero reducido de empleados.
Las CAC tienen en promedio 60 empleados, mientras que los FE y las MUT operan con 10 en promedio.

Actividad de ahorro y crédito
Cartera

La cartera bruta del subsector solidario de ahorro y crédito cerr en $20,8 billones a diciembre de 2020- equivalentes
al4,05% de la cartera bruta de los EC ($512,8 billones). El subsector concentra su cartera en el segmento de consumo,
la cual representa el 75,2% de la cartera total en las CAC, el 89,4% en los FE y el 94,1% en las MUT.

Los indicadores de calidad de cartera por riesgo (ICR) del subsector se han mantenido estables en los ultimos afios
en niveles inferiores al 7%, evidenciando una exposicién moderada si se compara con el ICR de los EC para la
modalidad de consumo (12,2%). A nivel desagregado, el ICR de las organizaciones del subsector presenta diferencias
que responden a las particularidades de sus modelos de negocio, siendo los FE los menos expuesto al riesgo del
crédito (ver grafica 2 — ICR).

Gréfica 2 - Indicadores de cartera

12 Conforme a las cifras del DANE, Colombia contaba con 50.372.424 habitantes en el 2020.
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Fuente: Equipo consultor con datos de la SES

El ICR de los FE ha oscilado alrededor del 3% en los Gltimos afios. Este resultado es acorde con su vinculo de
asociacion cerrado que les permite mantener elevados niveles de recaudo mediante libranza (81,7%)"3 (ver gréfica 2
- Libranza). No obstante, la cartera de los FE esta expuesta al riesgo de concentracion patronal que no existe en las
CAC o en las MUT debido a la diversidad de su vinculo de asociacion®,

Las CAC se encuentran en un punto medio con un ICR promedio de 5,6% en los ultimos afios. Su exposicion es
acorde con su vinculo de asociacién abierto que limita su capacidad para establecer recaudos por libranza (35,6%).
En todo caso, su cartera riesgosa se encuentra adecuadamente cubierta con provisiones que superan en mas del
100% su saldo expuesto (ver grafica 2 - Cubrimiento).

Por su parte, las MUT presentan los mayores niveles de exposicion al riesgo de crédito con un ICR promedio de 6,4%
en los ultimos afios. Su exposicion es acorde con el perfil crediticio de su base social y con un bajo nivel de recaudo
por libranza (27,9%). Asimismo, las MUT presentan bajos niveles de cubrimiento con provisiones de su cartera
riesgosa (50%) (ver grafica 2 - Cubrimiento).

Deudores

El subsector cuenta con un total de 1,6 millones de deudores, que al compararlos con sus 4,4 millones de afiliados
evidencian un espacio de profundizacion entre su misma base social. Ejercicios de la SES, a junio de 2021, revelan
que los asociados de las CAC solo suplen el 25% de sus necesidades de financiacién con el subsector solidario;
mientras que el 75% restante lo adquieren con el sector financiero tradicional.

Ahorro

El subsector solidario se financia principalmente con depdsitos que capta de sus afiliados. A diciembre de 2020, esta
fuente de fondeo representé el 88,8% del total de pasivos de las CAC, el 84,3% en los FE y el 87,5% en las MUT. El
fondeo mayorista que provee el sector financiero tradicional es poco representativo para el subsector, considerando
que, en agregado, dichas obligaciones tan solo representan el 4,0% del pasivo.

A diciembre de 2020, el subsector solidario presenté un saldo de $16,8 billones de depdsitos- equivalentes al 3,4%
del total en los EC ($489,5 billones). Los depdsitos se concentran principaimente en las CAC (57,5%), seguidas de
los FE (41,5%) y de las MUT (1,1%). Considerando que las CAC son el Unico tipo de organizacién con acceso al
seguro de depoésitos del Fondo de Garantias de Entidades Cooperativas (Fogacoop), la anterior distribucién implica
que el 42,5% de los depdsitos de los asociados al subsector no cuentan con dicha cobertura.

13 Es necesario resaltar que la libranza por si sola no garantiza de manera absoluta el pago de la obligacién, pues este instrumento de recaudo

esta sujeto a riesgos operativos y juridicos de las pagadurias, asi como de eventuales retrasos temporales en el pago de némina por parte de
los empleadores.

14 Se entiende por riesgo de concentracion patronal la probabilidad que un FE experimente pérdidas a causa de problemas financieros en los
empleadores de sus asociados, los cuales pueden retirar sus apoyos y verse obligada a realizar procesos de desvinculacién del personal.
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La composicion de los depésitos y su estructura de plazos difiere por tipo de organizacién. En las CAC el 90,0% de
su ahorro se compone de instrumentos de corto plazo como lo son las cuentas de ahorro (29,9%) y los CDAT (60,1%)
—emitidos en su mayoria a plazos inferiores a un afio (80,6%). Los FE se caracterizan por contar con un fondeo mas
estable debido a la elevada participacion del ahorro permanente (70,7%); no obstante, esta caracteristica se ha ido
reduciendo con modificaciones estatutarias que autorizan su retiro parcial. Las MUT presentan un punto medio con
59% de su fondeo en instrumentos de corto plazo y 31% en instrumentos de largo plazo (ver grafica 3).

Gréfica 3 — Composicion de los depdsitos
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Fuente: Consultores con datos de la SES

Para garantizar la atencion oportuna de sus obligaciones, la regulacién exige al subsector la constitucién de un fondo
de liquidez equivalente al 10% del saldo de los depésitos y exigibilidades; excepto para el ahorro permanente que no
es susceptible de retiro parcial cuyo requisito es del 2%. En promedio, durante los ultimos cuatro afios, las
organizaciones mantuvieron un fondo de liquidez equivalente al 10,8% de los depésitos en las CAC, 9,1% en los FE
y 12,9% en las MUT.

Estructura patrimonial

El subsector solidario reporto a diciembre de 2020 un patrimonio de $9,2 billones- equivalentes al 32,4% de sus
activos, lo cual evidencia un elevado respaldo y un apalancamiento moderado si se compara con la razén
patrimonio/activo de los EC (13,6%). En términos de cantidad, las CAC y los FE presentan los mayores niveles de
patrimonio respecto a su activo (35,0% y 29,1%), mientras que las MUT presentan un nivel inferior (16,2%).

En términos de calidad, el patrimonio del subsector se concentra en capital social y reservas patrimoniales. Lo anterior,
en mayor medida para las CAC (87,9%) y los FE (80,8%) y en menor medida para las MUT (53,4%)®. El capital
minimo irreductible, el cual se constituye como el instrumento de mas alta calidad, presenta a su vez una elevada
participacién con respecto al patrimonio equivalente a 32,1% en las CAC, 15,0% en los FE y 42,4% en las MUT.

En todo caso, los instrumentos patrimoniales de los tres tipos de organizaciones presentan diferencias considerables.
Por una parte, las contribuciones econémicas de las MUT, que son un instrumento equiparable a los aportes sociales
de las CAC y los FE, tienen un mayor grado de perpetuidad considerando que no son reembolsables en caso de
desvinculacion del asociado. Por otra parte, los aportes sociales de las CAC y los FE tienen una mayor capacidad
para cubrir pérdidas esperadas considerando que legalmente obran como garantia de los créditos que otorguen estas
entidades’®.

15 Este indicador para los EC equivale al 59,5%.
16 En los FE el ahorro permanente, a pesar de no ser un instrumento patrimonial, obra también como garantia de los créditos otorgados.
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Particularidades intragrupo

El elevado nimero de entidades del subsector propicia la existencia de marcadas diferencias al interior de cada tipo
de organizacién. De un andlisis de segmentacion por tamafio realizado por el equipo consultor se obtuvieron las
siguientes conclusiones:

a) El peso de los gastos administrativos y provisiones de cartera captura una mayor proporcién del ingreso en las
MUT y los FE de menor tamafio (91,5% y 79,1%), respecto de las entidades mas grandes (60,7 y 45%). Esta diferencia
no es considerable en las CAC, dado que su tamafio les permite beneficiarse de economias de escala.

b) Las CAC y los FE de menor tamafio no presentan indicadores financieros de menor calidad respecto a las entidades
mas grandes. La relacion de solvencia/solidez de las entidades pequefias supera la de las mas grandes en CAC
(43,1% vs 26,6%) y en FE (36,7% vs 20,0%)". El ICR tampoco cambia de manera importante en las entidades
pequefias frente a las grandes en CAC (7,1% vs 6,9%) ni en FE (4,0% vs 3,3%).

c) Las MUT pequefias estan méas expuestas que las grandes al riesgo de crédito (ICR: 15,5% vs 5,4% - Cubrimiento:
64,6% vs 82,0%). No obstante, un estimativo de la relacion de solvencia muestra que las 5 MUT més pequefias
tendrian un indicador de 52,0% evidenciando un amplio margen para cubrir pérdidas no esperadas. Por el contrario,
las 5 MUT més grandes no cumplirian con el minimo estandar del 9%.

Estas conclusiones indican que, en términos generales, las entidades mas pequefias no tienen indicadores financieros
que permitan intuir una menor resiliencia patrimonial. No obstante, enfrentan costos administrativos y por provisiones
que acaparan una mayor cantidad de sus ingresos. En este sentido, se considera pertinente evaluar la aplicabilidad
del estandar internacional de contar con una segmentacidn regulatoria proporcional al tamafio de las organizaciones
y las caracteristicas de su modelo de negocio, entre otros criterios'®, que, en todo caso, preserve su estabilidad.

3. VISION Y OBJETIVOS ESTRATEGICOS DE LA HOJA DE RUTA

“Para el afio 2027, el subsector solidario de ahorro y crédito contara con un marco regulatorio que propicie un
sistema competitivo, resiliente e inclusivo.”?

Para fomentar la competitividad, se propone una nueva estructura que fortalezca el funcionamiento de las
organizaciones y que, a través de economias de escala, reduzca el costo del cumplimiento regulatorio para las
entidades mas pequefias. Para propiciar la resiliencia, se buscara la adopcion de las mejores practicas de regulacion
prudencial y buen gobierno, ajustadas a la naturaleza del subsector, y se consolidara la red de seguridad. Para
promover la inclusién, se buscara el fortalecimiento de los esquemas de transaccionalidad del subsector, y la creacién
de un régimen especial de proteccion al consumidor que atienda las particularidades y caracteristicas del mismo.

Considerando lo anterior, la presente hoja de ruta plantea los siguientes cinco objetivos estratégicos con acciones que
buscan la consecucion de los componentes de la vision:

Fortalecer de la estructura del subsector
Actualizar el esquema de regulacion prudencial
Consolidar la red de seguridad

Consolidar las précticas de buen gobierno
Promover la inclusion financiera

"7 Indicador de solidez estimado para FE de categoria basica e intermedia.

8 Ver documento: “Strong and simple” del Banco Central de Inglaterra disponible en https://www.bankofengland.co.uk/-
Imedia/boe/files/prudential-regulation/discussion-paper/2021/dp121.pdf?la=en&hash=BAF03DB89BF248EE72D75096249C796B84916CFF

19 Esta perspectiva recoge la visién fijada por el gobierno en el “Documento de Politica para un mayor desarrollo del sistema financiero”,
elaborado por el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, con el apoyo técnico de la URF, en 2020.
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Para el efecto, a continuacion, se expone el alcance de cada uno de estos objetivos, y se presentan diferentes
recomendaciones regulatorias y no regulatorias que permitan alcanzarlos, partiendo de un anélisis de su contexto
local y la experiencia internacional.

3.1.FORTALECIMIENTO DE LA ESTRUCTURA DEL SUBSECTOR

A través de este objetivo se busca una optimizacién de la regulacién que aplica a cada una de las organizaciones que
componen el subsector para que, considerando sus particularidades y la heterogeneidad al interior de las mismas, se
estructure un esquema regulatorio acorde con su naturaleza, funcionamiento, exposicién estructural al riesgo y nichos
de mercado.

Contexto interno

El alcance de las operaciones que pueden desarrollar cada una de las organizaciones que compone el subsector se
ha establecido en diferentes cuerpos normativos con carécter de ley: Ley 454 de 1998 para CAC, el Decreto Ley 1481
para FE y la Ley 2143 de 2021 para MUT. Su desarrollo, independiente y en distintos momentos, ha propiciado la
existencia de asimetrias regulatorias entre figuras juridicas diferentes pero que desarrollan una misma actividad.

En la practica, se evidencian FE con un vinculo de asociacién abierto que asemeja su operatividad al de una CAC,
asi como MUT que acttan como vehiculo de financiacién de entidades solidarias que no se encuentran autorizadas
para captar recursos de sus asociados, como cooperativas de aporte y crédito.

La heterogeneidad del subsector, entre tipo de organizaciones y al interior de estas, implica a su vez desafios para su
regulacidn y supervision. Por ejemplo: a) las entidades mas pequefias enfrentan dificultades para el cumplimiento de
las normas que les aplican; b) los niveles de supervision y las categorias regulatorias no estan totalmente
sincronizados?; y c) algunas entidades (CAC y MUT) prestan servicios de ahorro y crédito en condiciones de
multiactividad, lo cual dificulta la gestion de riesgos.

Estos aspectos evidencian la necesidad de contar con una adecuada caracterizacion de las organizaciones del
subsector que precise su naturaleza, semejanzas y diferencias. De esta forma se podrén sentar las bases para
determinar el tipo de regulacion y supervision que debe aplicar a cada tipo de organizacién.

Experiencia internacional

Son mdltiples los tipos de organizaciones de la economia solidaria que desarrollan actividades de ahorro y crédito?!
en los paises de referencia?. En la mayoria de ellos, el marco normativo diferencia de manera clara las finalidades y
caracteristicas de cada tipo de organizacidn. En todo caso, es recurrente la recomendacion de eliminar las asimetrias
regulatorias no justificadas entre distintas entidades que desarrollan una misma actividad.

Adicionalmente, existe un elevado grado de heterogeneidad al interior de cada tipo de organizacion. Ante esta
situacion, los paises de referencia han implementado una segmentacién de las entidades por nivel de activos, la

2 | a estructura de niveles de supervision dispuesto en el Decreto 1068 de 2015 (Libro 2, Parte 11, Titulo 1) opera a la par que las categorias
de regulacién prudencial incorporadas por el Decreto 344 de 2017 para FE: mientras las categorias regulatorias de los FE (plenas, intermedias
y basicas) depende del monto de activos de las organizaciones, los niveles de supervision para estas organizaciones se encuentran en un
mismo nivel y pueden ser trasladados a juicio del supervisor y conforme condiciones particulares de la respectiva organizacion.

21 Addemas de las cooperativas, la actividad de ahorro y crédito también la desarrollan organizaciones solidarias como: las cajas de ahorro y las
sociedades financieras populares en México; las cajas de ahorro, los bancos mutuales y las asociaciones mutualistas para vivienda en Ecuador;
las asociaciones solidaristas en Costa Rica; y las cajas de ahorro en Alemania.

22| os paises de referencia son: México, Ecuador, Costa Rica, Alemania, Estados Unidos y Canada.
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complejidad de sus servicios y la suficiencia de su capital?’. Estas categorias determinan su exigencia regulatoria,
principalmente en materia de gestidn de riesgos; su nivel de supervision; la complejidad de sus operaciones; su acceso
a la cobertura del seguro de depésitos y su acceso al banco central, entre otros aspectos.

Por otra parte, la experiencia internacional muestra una baja tolerancia al desarrollo de la multiactividad dado que
dificulta la identificacion, gestién y monitoreo de riesgos y promueve la existencia de subsidios cruzados entre lineas
de negocio. En Ecuador la multiactividad se encuentra prohibida a las CAC con activos mayores a USD 80 millones y
en México le aplican mayores requisitos prudenciales, como contabilidades separadas y limites al uso de los recursos
captados de los asociados.

Entre las buenas practicas internacionales, se resalta la existencia de entidades asistenciales que le brindan a las
CAC mas pequefias servicios operativos y de gestion de riesgos a un costo inferior al que asumirian si desarrollaran
dichas actividades de manera interna. En Brasil, Ecuador, Canada y Alemania, los denominados centros de servicios
compartidos prestan servicios contables, juridicos, tecnoldgicos, transaccionales, de auditoria, de gestidn de riesgos
e incluso de administracion de portafolios.

Recomendaciones

De acuerdo con lo anteriormente expuesto, para lograr el cumplimiento del objetivo de fortalecer la estructura del
subsector se desarrollaran las siguientes acciones:

Caracterizacion del subsector

Para el desarrollo de esta iniciativa se propone la expedicién de una norma con fuerza de ley que precise las
diferencias y similitudes entre los tres tipos de organizaciones que componen el subsector. De esta manera,
en conjunto con las reglas prudenciales que se expidan via decreto, se deberia mitigar la existencia de asimetrias
regulatorias y, en particular, la desnaturalizacion de FE con vinculos de asociacion excesivamente abiertos sin unidad
de empresa?* y el uso de MUT como vehiculos para fondear otras organizaciones del sector.

Segmentacion de organizaciones

En linea con la anterior recomendacion, se propone generar una segmentacion al interior de cada tipo de organizacion
que viabilice la incorporacién de un esquema de regulacion en funcién del tamafio y la complejidad del negocio. Para
dicha segmentacion se evaluaran criterios tales como: monto de activos, nimero de asociados, vinculo de asociacion,
desarrollo de operaciones de libranza y actividades que desarrolla, entre otros.

Para esta iniciativa se proponen la expedicion de un decreto reglamentario que aplique este esquema de
segmentacion a todos los tipos de organizaciones que componen el subsector. De esta manera, los elementos
de la regulacién prudencial que se asigne a cada segmento tendran en cuenta los mencionados criterios.

Armonizacién de categorias regulatorias y niveles de supervision

Con esta accion se busca armonizar la estructura de segmentacién por categorias regulatorias y los niveles actuales
de supervision. Las organizaciones del mas alto nivel de regulacion también deberan encontrarse en el mayor nivel
de supervision. Lo anterior, con el fin de evitar y mitigar los problemas que actualmente enfrentan los FE de categoria
plena que pertenecen al segundo nivel de supervision en materia de reporte y consolidacién de informacion.

23 En Brasil y Ecuador las CAC se encuentran segmentadas en 5 niveles por tamafio; en México las CAC se segmentan por tamafio y complejidad
de sus operaciones en un nivel basico no regulado y en 4 niveles regulados; en Costa Rica las CAC se segmentan en 5 niveles en funcion del
capital y su nivel de activos determina quién la supervisa. En Estados Unidos las Uniones de Crédito se segmentan en 3 categorias: complejas,
nuevas y de bajos ingresos.

24 Como se evidencia en la gréfica 2, un vinculo de asociacion abierto esta asociado con una menor proporcion de cartera recaudada por
libranza y una mayor exposicién al riesgo de crédito.
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Para esta propuesta, se requiere desarrollar normas reglamentarias para establecer categorias de regulacion,
y al tiempo realizar ajustes a la norma que regula el actual esquema de niveles de supervision para entidades
vigiladas por la Superintendencia de la Economia Solidaria.

Especializacion de CAC plenas

El ejercicio de la multiactividad dificulta la identificacién y gestion de riesgos derivados de las secciones de ahorro y
crédito y las del sector real (que varian dependiendo el tipo de actividad que se desarrolle). Ante la imposibilidad de
estandarizar dichos riesgos, la dificultad para entender la interaccion de estos y la potencial existencia de subsidios
cruzados entre lineas de negocio, esta accién propone converger hacia la especializacién de las CAC plenas con el
fin de preservar la estabilidad de las organizaciones.

Como alternativa, se plantea la expedicion de decreto que establezca reglas de independencia para la seccion
de ahorro y crédito en las cooperativas multiactivas e integrales y que defina condiciones prudenciales
aplicables para la autorizacion de esta forma de operacion.

Estas condiciones implicarian mayores exigencias a la multiactividad en funcién de los riesgos asumidos y el consumo
cruzado de liquidez y capital, entre ellas: a) la creacién de indicadores separados de rentabilidad, capitalizacion y
liquidez; b) la modificacién de la herramienta de medicién del riesgo de liquidez y de solvencia; c) la creacién de un
sistema de reporte para que las entidades remitan estados financieros y anexos por centros de costos, uno para la
actividad financiera y otro para las demés actividades; y d) en consecuencia la modificacion del sistema de recepcién,
validacion y de cargue de informacion y de procesamiento de indicadores.

Centro de servicios compartidos

Esta accion busca generar economias de escala en la administracion de riesgos para las entidades mas pequefias
mediante mayores niveles de integracion. Acogiendo buenas practicas internacionales, se propone incorporar a
la estructura del subsector la figura de Centros de Servicios Compartidos. Se prevé que esta figura podria ser
desarrollada por organismos de segundo o tercer nivel de la economia solidaria, bajo estrictas exigencias de gobierno
corporativo, gestion de conflictos de interés, entre otros.

Para esta iniciativa se requerira establecer las caracteristicas que deben cumplir las entidades idéneas para
desarrollar esta funcién, requisitos en materia de infraestructura y capacidad econdmica, los servicios que podria
ofrecer, drgano de supervisidn, régimen sancionatorio aplicable, etc.

Sistema de reporte de constitucion

Esta accién propone implementar un sistema de reporte automatico entre las Camaras de Comercio y la SES
que notifique la constitucion de entidades del subsector, principalmente de aquellas entidades que no estan
sujetas a trdmite de autorizacion ante dicha Superintendencia (actualmente FE y MUT). Con ello se busca liminar la
informalidad en el subsector, fortalecer la gestion del supervisor y contar con una base de informacién solida que
facilite la fijacion de politicas de gobierno para estas entidades. Esta propuesta puede ser desarrollada a través de
decreto y convenios entre las respectivas entidades.

3.2. CONSOLIDACION DE LA RED DE SEGURIDAD

Con este objetivo se busca el fortalecimiento de las instituciones, procedimientos y mecanismos concebidos para
mantener la estabilidad subsector, a través de la optimizacion y consolidacién de la red de seguridad del subsector.

Contexto local
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La red de seguridad del subsector solidario de ahorro y crédito esta integrada por su rector de politica (Ministerio de
Hacienda y Crédito Publico), su 6rgano de supervision (SES) y el asegurador de depésitos (Fondo de Garantias de
Entidades Cooperativas — Fogacoop). La URF, de acuerdo con las competencias asignadas por el Decreto 4172 de
2011, apoya con la labor de proyeccién de la regulacion aplicable al subsector.

La SES tiene bajo su competencia diversos tipos de organizaciones de la economia solidaria, como lo son las del
sector financiero y las del sector real, y ejerce sus funciones a través de dos delegaturas: a) una financiera, para CAC,
y b) una asociativa, para FE, MUT y demas organizaciones. Ante el elevado numero de entidades que supervisa, la
SES presenta multiples necesidades en materia de capacidades tecnoldgicas y calificacion del recurso humano.

Por otra parte, el rol del asegurador de depoésito solo cobija a las CAC. Los FE y las MUT no cuentan con esquema
de aseguramiento para sus captaciones. Esta entidad adelantd acciones para adoptar las mejores practicas
internacionales para definir su nivel de cobertura y esquema de prima por riesgos. En todo caso, Fogacoop resalta la
necesidad de contar con mecanismos de acceso a liquidez de emergencia para la gestién de eventos de caracter
sistémico.

Experiencia internacional

En los paises de referencia, el nivel de rigurosidad de la supervision sobre las organizaciones solidarias presenta una
gradualidad acorde con sus niveles de segmentacion. En este sentido, las entidades mas pequefias y con modelos
de negocio menos complejos son objeto de una supervisién mas liviana o menos frecuente?. Adicionalmente, en
paises como Brasil y Alemania, existen esquemas de supervision mixtos en los que organizaciones de integracion
apoyan al supervisor en la inspeccién, control y vigilancia de las entidades mas pequefias. En todo caso, los
organismos de integracion estan sujetos al cumplimiento de los requisitos establecidos por el supervisor, cuentan con
mecanismos para la gestidén de conflictos de interés y no asumen las responsabilidades legales del supervisor2,

Por otra parte, la revision internacional evidencia que los afiliados a organizaciones solidarias de ahorro y crédito,
distintas a las CAC, tienen cobertura del asegurador de depésitos. En particular, dicha cobertura aplica para
asociaciones mutualistas de ahorro y crédito para vivienda en Ecuador y asociaciones solidaristas supervisadas en
Costa Rica?.

En materia de liquidez, las CAC no cuentan con acceso al Banco Central como prestamista de Ultima instancia2.
Alternativamente, algunos aseguradores de depdsitos otorgan apoyos de liquidez bajo estrictas condiciones. En el
caso de Ecuador, las CAC conformaron un patrimonio auténomo privado que otorga préstamos para suplir
emergencias de liquidez con el 30% de los aportes mensuales de las cooperativas. El 70% restante es de uso
exclusivo para atender las necesidades de liquidez para cada entidad.

Las buenas practicas internacionales sugieren la implementacion de mecanismos de designacidn y criterios de
eleccién robustos que garanticen la idoneidad de los altos cargos en los entes de supervision. En Estados Unidos, los
miembros del Consejo de Administracién de la NCUAZ deben cumplir requisitos de formacién, experiencia e
independencia para ser designados por el Presidente. En México, la designacién del Comité Técnico del Fondo de

25 En México las CAC de nivel basico sélo son objeto de una evaluacion semestral y en Costa Rica las entidades con activos netos inferiores a
USD 2 millones no son objeto de supervision por parte de la Superintendencia General de Entidades Financieras (SUGEF) sino por el Instituto
de Fomento Cooperativo (INFOCOOP).

% En Brasil el Banco Central ejerce sus funciones de supervision a través de Centrales Cooperativas y Confederaciones constituidas por
Centrales Cooperativas. En Alemania la totalidad de cooperativas se encuentran sujetas a la supervision de Federaciones Cooperativas. En
ecuador la normatividad permite la supervision auxiliar, pero no se aplica.

27 En todo caso, las cajas de ahorro y las asociaciones comunales no tienen seguro de depésitos en Ecuador.

28 S6lo en Brasil, las CAC tienen cuentas en el banco central.

29 Administracion Nacional de Cooperativas de Ahorro y Crédito (NCUA).
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Supervision Auxiliar involucra representantes de las sociedades cooperativas vigiladas que cuenten con la aprobacion
del Supervisor y cumplan requisitos de independencia®.

Recomendaciones

De acuerdo con lo anteriormente expuesto, se proponen las siguientes recomendaciones para consolidar la red de
seguridad:

Designacion de superintendente y delegados

La idoneidad de los funcionarios encargados de liderar y ejecutar las funciones de inspeccion, control y vigilancia
constituye una de las bases fundamentales para que las politicas de gobierno y las medidas regulatorias, alcancen
sus objetivos. En este sentido, es importante que el superintendente y los superintendentes delegados sean
seleccionados siguiendo criterios objetivos, requisitos de formacion y de conocimiento del sector, y especificos en
actividad financiera. Ademas, es importante superar la problematica de interinidad y baja continuidad o permanencia
del superintendente; como antecedente se encuentra que en los Ultimos 10 afios se han designado 12
superintendentes, de los cuales 6 han sido en encargo y 6 en propiedad.

Para el efecto, se propone desarrollar una normativa de ley que fije reglas minimas de nombramiento y periodos
fijos de duracién del cargo, para que mediante un proceso de seleccion objetivo se garantice la continua
idoneidad de quienes ejercen la actividad de supervision. Teniendo en cuenta la algidez de este tema para el
subsector, se propone incluir esta propuesta en el préximo Plan Nacional de Desarrollo, ya sea mediante la
incorporacion de reglas a aplicar o confiriendo facultades extraordinarias temporales al Presidente de la
Republica para tal fin. A nivel de decreto se podran establecer la forma de acreditacion de tales requisitos.

Especializacion del supervisor

La actividad de supervisién es sin duda un reto cuando se aborda un ndmero tan alto de organizaciones. A esto se
une el desafio de abarcar organizaciones con una pluralidad de actividades adicionales a las de ahorro y crédito. En
este sentido, esta accion se propone, via decreto reglamentario, fortalecer la estructura de supervision,
asignando a la actual delegatura financiera de la SES la supervision de la totalidad de organizaciones del
subsector solidario de ahorro y crédito.

Consejo asesor

En este punto se propone acoger la figura de Consejo Asesor que aplica a la SFC con el objetivo de que las
decisiones de intervencidn consideren las recomendaciones de un cuerpo colegiado. Siguiendo este estandar, el
Consejo Asesor para la SES tendria caracter consultivo y estaria integrado por expertos en materia econémica,
financiera y de economia solidaria. Sus miembros serian elegidos por el Presidente de la Republica. Esta propuesta
puede ser desarrollada a través de decreto reglamentario.

En la reglamentacién de esta iniciativa deben considerarse algunos eventos en los que debe ser obligatorio para el
superintendente escuchar previamente las recomendaciones del Consejo Asesor, como las siguientes: a) para otorgar
autorizacion de funcionamiento o constitucién de una entidad o cuando se proyecte su conversién, fusién, adquisicion,
transformacion, escision o cesion de activos, pasivos y contratos; b) para adoptar institutos de salvamento y
proteccidn de la confianza publica; ¢) para tomar posesion inmediata de los bienes, haberes y negocios de una entidad
vigilada, asi como para resolver si se dispone su administracién o liquidacién; d) para aprobar el plan estratégico de
la Superintendencia; entre otros.

El Director de Fogacoop participaria en el Consejo Asesor de la SES, en calidad de invitado permanente, con voz y
sin voto, y su participacion estaria reservada a los eventos en que el Consejo requiera tratar temas relacionados con
recuperacion o resolucion de vigiladas.

30 De manera similar, en Costa Rica el sector elige 4 de los 7 integrantes que conforman la junta directiva de INFOCOOP, el cual Supervisa a
las organizaciones de menor tamafio.
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Supervision colaborativa

Considerando el elevado numero de entidades que conforman el subsector y la importancia de consolidar una
supervision basada en riesgos, esta accién propone crear una instancia de supervision colaborativa que le brinde
apoyo técnico a la SES, exclusivamente en sus actividades de vigilancia de los FE y MUT de categoria basica
o su equivalente. Esta colaboracion se podria materializar en el desarrollo de actividades como la revisién de
estatutos, reglamentos, actas y otros trdmites similares, que sigan una proforma o esquema previamente definido y
aprobado por la SES.

Esta propuesta se desarrollaria via decreto y conforme lo previsto en el paragrafo 2 del articulo 36 de la Ley 454 de
1998. Se prevé que podrian adelantar este tipo de supervisidn colaborativa organismos de segundo y tercer grado del
sector de la economia solidaria, o a través de firmas de revisoria fiscal, las cuales deberan ser supervisadas por la
SES o vinculadas a esta a través de un convenio o contrato.

Prestamista de ultima instancia para CAC plenas

El subsector carece de la figura de prestamista de Ultima instancia y se requiere explorar alternativas que les permita
suplir necesidades de emergencia de liquidez.

Para trabajar este frente se propone elaborar un estudio que evalue, entre otras, las siguientes posibilidades:

a) Acceso de las CAC plenas a la liquidez del Banco de la Republica, considerando que una eventual
incapacidad de cumplir con sus obligaciones de corto plazo por parte este tipo de organizaciones podria
generar un mayor riesgo sistémico al interior del subsector, y son estas quienes cuentan con una mayor
capacidad econdmica, operativa y tecnoldgica para cumplir con los requerimientos del Banco Central.

b) Creacién de un fondo de liquidez publico destinado a cubrir los desfases de liquidez o préstamos temporales
de corto plazo, posiblemente administrado por Fogacoop.

c) Creacion de un fondo de liquidez privado destinado a cubrir los desfases de liquidez o préstamos temporales
de corto plazo, posiblemente administrado por un establecimiento de crédito de naturaleza
6cooperativa/solidaria.

Extension del seguro de depésito

En este punto se busca implementar sistemas de aseguramiento de depésitos en FE y MUT plenos mediante reservas
diferentes a las ya constituidas para CAC e independientes para cada tipo de organizacién. Para desarrollar este
frente de trabajo, se propone realizar un estudio que evalue, entre otras, los siguientes aspectos:

a) Extension de las coberturas de Fogacoop a FE y MUT.

b) Creacion de un sistema de seguro de depdsito publico, que cuente con un capital semilla aportado por el
Gobierno nacional.

c) Creacion de un fondo de seguro privado.

El estudio analizara elementos tales como calidad del administrador, niveles generales de las primas y la capacidad
del sistema para asumir eventos de riesgo. En el caso del fondo privado, se evaluara la viabilidad y capacidad de
respuesta del fondo ante eventos de crisis sistémica.

Acceso de Fogacoop a liquidez del Banco de la Republica

Fogacoop podria también enfrentar dificultades para resolver eventos de caracter sistémico. Fallas en las
organizaciones de mayor tamafio podrian llegar a comprometer la estabilidad del Fondo. Por tal motivo, esta accién
plantea la realizacion de un estudio que evalue la posibilidad de que Fogacoop pueda acudir al Banco de la
Republica para obtener recursos de emergencia ante una contingencia de caracter sistémico.

Aprobacion de planes de ajustes
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El articulo 44 de la Ley 454 de 1998 asigna a la SFC la competencia para aprobar planes de ajuste y proyectos de
especializacion de las CAC, lo cual tiene sentido en casos en lo que la especializacion se surte hacia una cooperativa
financiera. Sin embargo, en los eventos en que se requiere que una CAC multiactiva o integral se especialice
en CAC, la norma no prevé la competencia de la SES. Por lo anterior, se propone adelantar o incorporar en una
iniciativa de ley una disposicion que realice tal precision.

Planes de resolucién y Comision intersectorial de resolucion

Esta accion propone la elaboracion de planes de resolucion para que las entidades mas relevantes del
subsector estén preparadas para enfrentar situaciones de estrés material, asi como para una eventual
liquidacion ordenada, considerando su naturaleza, complejidad, interconexién y tamaiio.

Para incorporar esta practica al subsector, se propone el desarrollo de un decreto reglamentario que aplique
Unicamente para las CAC plenas. Asimismo, esta accion propone la creacion de una Comision Intersectorial de
Resolucion integrada por la SES y Fogacoop que permita fortalecer su coordinaciéon en la gestion de
escenarios de estrés.

Duplicidad de requisitos (estudios de viabilidad financiera)

En este punto se propone optimizar el proceso de inscripcion ante Fogacoop, de manera que los requisitos que sean
acreditados por las organizaciones para el tramite de autorizacion ante la SES, como es el caso del estudio de
viabilidad técnica, no deban ser surtidos también para la inscripcién en el seguro de depositos. Para esta accion se
plantea una modificacién al articulo 11 del Decreto Ley 2206 de 2018.

Costos notariales en operaciones de salvamento

Para esta accion se propone realizar un estudio que aborde la necesidad y pertinencia de disminuir los costos
notariales incurridos por organizaciones en procesos de fusion, incorporacion y escisién que sean resultado de
operaciones de salvamento. Entre ellos, seré objeto de revision el impuesto de registro que se cobra en proporcién al
aumento que haya tenido la organizacion absorbente.

Estudio de fallo patronal

La naturaleza cerrada de los FE los expone al riesgo de fallo patronal consistente en la probabilidad de experimentar
pérdidas a causa de dificultades financieras en los empleadores de sus asociados, los cuales pueden retirar sus
apoyos, desvincular personal y afectar el recaudo por libranza. En este sentido, esta accion propone establecer a
través de un decreto que ciertos FE de categoria plena seleccionados por la SES realicen un estudio anual
que les permita contemplar el impacto que tendria el fallo de su empleador o empleadores y determinar el
curso de accion a seguir en dicho escenario.

Tratamiento sancionatorio para reportes de informacion en mora

Al objetivo de propiciar la formalizacién del subsector y contar con informacién sélida para la toma de decisiones, se
une la relevancia de dotar al supervisor de herramientas que le permitan gestionar transitoriamente procedimientos
para exigir y recibir reportes de informacion, previos acudir a la sancion. En este sentido, se propone adelantar una
iniciativa de ley, de caracter transitorio, que disponga la posibilidad de amnistias sancionatorias para aquellas
organizaciones que a la fecha de la promulgacién de la norma no hayan cumplido con las obligaciones de
reporte de informacion. Lo anterior, sujeto a periodos de normalizacion o gracia para el cumplimiento del reporte y
conforme el cronograma de transicion que disponga la Superintendencia.
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3.3. FORTALECIMIENTO DE LA REGULACION PRUDENCIAL

Este objetivo busca alinear los requerimientos prudenciales aplicables al subsector con las mejores practicas locales
e internacionales, y reducir las asimetrias regulatorias no justificadas entre las organizaciones que lo componen.

Contexto local

El Gobierno nacional ha expedido multiples iniciativas de regulacion prudencial en los Ultimos afios orientadas a
fortalecer la resiliencia patrimonial de las entidades del subsector y la confianza que en ellas depositan sus asociados.
Los Decretos 037 de 2015, 344 de 2017 y 704 de 2019 actualizaron el marco prudencial aplicable, ajustando y
complementado sus disposiciones principalmente en materia de suficiencia y calidad del capital, limites individuales
de concentracion de riesgos y gestion del riesgo de liquidez.

No obstante, dichas disposiciones presentan algunas diferencias de tratamiento entre los tres tipos de organizaciones
que conforman el subsector. Mientras la totalidad de las CAC operan bajo un marco normativo unificado, los FE
cuentan con una segmentacion regulatoria que considera el tamafio como un criterio para graduar la asignacién de
reglas prudenciales. Por otra parte, mientras las CAC y los FE cuentan con una definicién de patrimonio adecuado y
requisitos de capital en funcién de sus riesgos, las MUT Unicamente cuentan con requisitos asociados a la gestion del
riesgo de liquidez.

Experiencia internacional

Todos los paises de referencia evidencian esfuerzos por reducir las brechas de sus marcos regulatorios frente a los
estandares prudenciales de Basilea lll. En particular, se advierte una convergencia en requisitos de cantidad y calidad
del capital, y en la aplicacion de indicadores para la medicidn de riesgos de crédito, liquidez, mercado y operacional.
No obstante, estos paises han ajustado los estandares a las particularidades de sus organizaciones®'.

Entre las buenas préacticas internacionales, se destaca la aplicacion de esquemas diferenciados de regulacién acorde
con la segmentacion de las organizaciones y la estructura del sistema®. Esta diferenciacion, busca viabilizar la
asuncién de costos y reducir la carga regulatoria que recae sobre las entidades de menor tamafio con modelos de
negocio menos complejos®. El esquema diferenciado se encuentra en linea con el estandar prudencial “simple, pero
robusto” que ha promovido el Regulador Prudencial de Inglaterra (PRA) para entidades pequefias, que no tienen
actividad internacional y que no son consideradas sistémicas34.

En materia de liquidez, la practica comUn es que las organizaciones cuenten con un fondo de liquidez equivalente a
un porcentaje de sus depdsitos. No obstante, existen ciertas particularidades entre paises en relacién con el porcentaje
exigido y su base de su calculo®. Finalmente, paises como Costa Rica y Brasil han complementado sus requisitos
aplicando los coeficientes de cobertura liquidez y fondeo estable neto de Basilea IlI.

31 Por ejemplo, aunque en la totalidad de paises se exige el cumplimiento de una relacion de solvencia minima, existen diferencias considerables
en su aplicacion: en México a la cartera de los APNR se le descuenta los depdsitos que obren como garantia del deudor y del codeudor; en
Brasil el nivel de solvencia minimo es de 12% para las CAC afiliadas a una Central y de 17% para las CAC independientes; en Costa Rica la
medida de suficiencia patrimonial se combina con un limite de endeudamiento; y en Ecuador las CAC mas pequefias tienen plazos de
convergencia mas amplios.

32 Estados Unidos presenta menores exigencias de capital para las Uniones de Créditos de Bajos Ingresos y a las Uniones de Crédito recién
constituidas. Brasil cuenta con estdndares mas estrictos para para las CAC que no se encuentran afiliadas a una Central Cooperativa. En Costa
Rica, las CAC de menores ingresos, vigiladas por INFOCOP, tienen requisitos menos estrictos que las CAC de mayores ingresos, vigiladas por
la SUGEF.

3 Ademas de las particularidades regulatorias, también se evidencia diferenciacion en los capitales minimos de constitucion. En México el
capital minimo aumenta con la categoria de las CAC, estando exentas las mas pequefias. En Brasil, el capital minimo es diferente dependiendo
si las CAC son clasicas o plenas y si estan afiliadas o no a centrales cooperativas.

3 Ver: https://www.bankofengland.co.uk/prudential-regulation/publication/2022/april/definition-of-a-simpler-regime-firm

35 En México el 10% del fondo de liquidez se constituye Gnicamente sobre los depésitos de corto plazo. En Ecuador, el porcentaje requerido es
de 7,5%, pero se calcula sobre la totalidad de los depdsitos.
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Recomendaciones

De acuerdo con lo antes expuesto, se plantean las siguientes recomendaciones para alcanzar el objetivo de
actualizacién del esquema de regulacion prudencial:

Esquema diferenciado de regulacién prudencial

A partir de la segmentacién por tamafio y complejidad propuesta en el objetivo estratégico de estructura, se propone
crear al interior de cada tipo de organizacién esquemas diferenciados de regulacién prudencial, que incorporen
las mejores préacticas internacionales para las entidades méas grandes y complejas y que module sus requisitos para
las entidades de menor tamafio cuyo modelo de negocio implica un menor riesgo estructural®®. En todo caso, se
deberan contemplar procesos de transicién entre los distintos segmentos que eviten desincentivos al crecimiento de
las entidades.

Regulacién prudencial para CAC basicas

Para las CAC basicas se evaluara la viabilidad de permitir un mismo oficial de cumplimiento para multiples
entidades, integrar su comité de riesgos con el comité de administracion de riesgo de liquidez y permitir su
acceso a centros de servicios compartidos, que a partir de economias de escala reduzcan los costos operativos
asociados a la gestion de riesgos.

Regulacion prudencial para MUT

Con el objetivo de fortalecer el esquema de proteccién para los afiliados de las MUT y reducir asimetrias regulatorias
por actividad, esta accién propone generar una definicion de patrimonio adecuado, introducir una relacion de
apalancamiento minima y revisar los niveles de concentracion de operaciones de las asociaciones MUT. Lo
anterior, considerando la eventual segmentacién regulatoria y las particularidades de estas organizaciones, en las
cuales predominan las contribuciones no reembolsables y no existen capitales minimos irreductibles.

Ajuste de la relacion de solidez en los FE plenos

Con el fin de que los requerimientos de capital respondan adecuadamente a los riesgos a los que se exponen los FE
de categoria plena, se proponen los siguientes ajustes al calculo de su relacién de solidez: a) ajustar los APNR de
manera que del saldo de la cartera Unicamente se descuente el ahorro permanente que no sea susceptible de retiro
parcial; b) eliminar la doble contabilizacion del capital minimo irreductible; ¢) alinear el ponderador de la cartera en los
APNR a la luz del estandar de Basilea Ill; y d) diferenciar los requisitos de capital entre los FE que operan con un
vinculo abierto y uno cerrado.

Convergencia a Basilea lll

Con esta accion se busca actualizar el marco de regulacion prudencial del subsector a la luz de las mejores
practicas internacionales, reconociendo, en todo caso, las particularidades de sus organizaciones y la
segmentacion propuesta en el objetivo estratégico de estructura. En particular, se propone la revisién de las 18
propuestas que se detallan en el Anexo 1 las cuales contienen ajustes en materia de cantidad y calidad del capital,
medicién de APNR, medicion del riesgo de liquidez y exposicidn al riesgo operacionales.

Centro de servicios compartidos

En linea con lo establecido en el objetivo estratégico de estructura, se propone que las entidades de categoria
basica e intermedia puedan apoyarse en centros de servicios compartidos para el desarrollo de actividades
relacionadas con la gestion de riesgos, soporte de operaciones (middle office) y control interno. Entre estas,

3 En este sentido, la SES establecié esquemas diferenciales para la constitucion de provisiones con un modelo de pérdida esperada para las
organizaciones de primer y segundo nivel de supervision y de pérdida incurrida para las de tercer nivel. Asimismo, fij6 un método de estimacion
de provisiones diferenciado para la cartera de consumo que se recauda a través de libranzas.
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se consideraran las labores del oficial de cumplimiento, servicios de auditoria, participacién en comités obligatorios y
evaluacién semestral de cartera, entre otros.

Decretos SARO y SARM

Esta accidn contempla la expedicion de decretos reglamentarios con lineamientos y objetivos generales para
fortalecer la administracion del riesgo de mercado y el riesgo operacional de las organizaciones del subsector.
Estos lineamientos seran construidos con base en los estandares internacionales de Basilea lll y complementaran los
criterios utilizados por la SES para la expedicion de las instrucciones correspondientes.

Gestion del riesgo de liquidez
Parametros del fondo de liquidez

Con esta accidn se propone la revision del nivel del fondo de la liquidez y de los vehiculos en los que se pueden
invertir los recursos que lo componen, con el fin de garantizar estdndares de maxima liquidez y minima volatilidad.
En ambos casos se deberian considerar las diferentes fases de los ciclos econémicos en términos de liquidez y tasas
de interés.

IRL en FE plenos

Esta accion tiene como objetivo la incorporacion y reconocimiento del ahorro permanente como fuente de
liquidez en el Indicador de Riesgo de Liquidez (IRL) de las organizaciones cuyos asociados tienen la
obligacion de ahorrar, como es el caso de los FE.

Tratamiento patrimonial de los excedentes del ejercicio

Esta propuesta consiste en revisar el tratamiento de los excedentes del ejercicio en curso dentro del patrimonio
técnico de las CAC y los FE frente al tratamiento que reciben las utilidades del ejercicio en curso en el
patrimonio técnico de los EC.

Mientras en que en los EC se considera el 100% de las utilidades en dicho rubro, en las entidades del subsector solo
se considera como patrimonio técnico el porcentaje de los excedentes del ejercicio en curso que la asamblea general
de asociados se haya comprometido irrevocablemente a destinar al incremento de la reserva de proteccion de aportes
sociales.

Ajuste de capital minimo irreductible

Esta accion propone evaluar la viabilidad de permitir a través de un decreto reglamentario un ajuste, por una
Unica vez y con consentimiento previo de la SES, al capital minimo irreductible de las organizaciones que
producto de la implementacion de las normas internacionales de contabilidad incrementaron de manera
excesiva dicho rubro patrimonial. Lo anterior, supeditado a una evaluacién previa del marco legal aplicable en la
materia y los antecedentes de esta problematica.

Ley marco del subsector

Esta accion propone la creacion de una Ley marco para el subsector solidario de ahorro y crédito que recoja los
objetivos y criterios a los cuales se sujeta la intervencion regulatoria del Gobierno nacional e integre los
instrumentos a su disposicion para implementarla. De esta manera se fortaleceria la identidad del subsector y se
evitaria que ajustes legales orientados a la generalidad de las organizaciones solidarias desconozcan las reglas
prudenciales que le son aplicables y requieran posteriores ajustes normativos para aclarar su aplicabilidad a las
entidades del subsector.
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3.4. CONSOLIDAR LAS PRACTICAS DE BUEN GOBIERNO

Para este objetivo se busca identificar e implementar herramientas que faciliten la incorporacion y efectividad de las
normas de buen gobierno expedidas por el Gobierno nacional. Asimismo, se busca identificar buenas practicas que
atiendan las problematicas mas relevantes de gobernabilidad que enfrentan las organizaciones el subsector.

Contexto local

Con el Decreto 962 de 2018 se introdujo al marco regulatorio del subsector un conjunto de condiciones minimas y
criterios para fortalecer: a) los instrumentos de informacion, b) la participacion plural y democratica de los asociados,
c) la relacion entre los asociados y sus delegados, d) la idoneidad de sus miembros de junta directiva, €) la seleccién
de la gerencia, f) la administracién de conflictos de interés, g) la coordinacién e independencia entre los érganos de
administracion, control y vigilancia, h) las transacciones con partes interesadas e i) la independencia de la revisoria
fiscal, entre otros aspectos. Esta norma aplica a CAC y FE de categoria plena. Las demas organizaciones del
subsector pueden adoptarlo de forma voluntaria.

Experiencia internacional

Las politicas de buen gobierno en los paises de referencia abordan principalmente aspectos relacionados con la
representatividad y participacion de los asociados, la gestién de conflictos de interés, la idoneidad personal y
profesional de los directivos, la segregacién de funciones de administracion, el control, la transparencia y la ética en
las organizaciones. En Costa Rica y Brasil estas politicas se compilan en cddigos de buen gobierno, obligatorios para
las entidades, que se complementan con la realizacién de informes anuales de gobierno solidario.

En materia de representatividad y participacion, se evidencian limites a la reelecciéon de directivos mediante una
rotacién escalonada®. Por regla general, la rotacion se realiza entre 3 y 5 afios y s6lo existe una Unica oportunidad
de reeleccidn. Los candidatos a érganos directivos y representantes de la asamblea de asociados estan sujetos a un
régimen de inhabilidades e incompatibilidades. Entre aquellos que pueden complementar el marco colombiano, se
resalta el esquema de Ecuador que prohibe la eleccion de asociados que estén en proceso de exclusion, que estén
litigando contra la entidad, que se encuentren en mora o que tengan un vinculo contractual ajeno a su calidad de
asociado, entre otros aspectos.

Los requisitos de idoneidad exigen que los candidatos a érganos directivos cuenten con experiencia y conocimiento
en materia administrativa y financiera. No obstante, la experiencia de Brasil indica que las organizaciones que tienen
un vinculo de asociacién no especializado en temas financieros pueden contar con un comité de asesores no
asociados subordinados a su consejo de administracién. El rol de dicho comité es asesorar en materia financiera,
administrativa y de gestion de riesgos, entre otros aspectos.

Por otra parte, los paises de referencia reconocen el rol del auditor externo como un elemento fundamental para
asegurar la veracidad de la informacion financiera. Canadé exige que los auditores externos sean evaluados y rotados
periodicamente con el fin de evitar que se comprometa su independencia y objetividad.

Recomendaciones

De acuerdo con lo anteriormente expuesto, para el objetivo estratégico de consolidacion de practicas de buen
gobierno se proponen las siguientes recomendaciones:

Evaluacion de eficiencia del Decreto 962 de 2018

La consultoria que elaboré el estudio insumo de la presente hoja de ruta concluyé la necesidad de realizar en los
proximos afios un andlisis de la eficiencia del Decreto 962 de 2018, teniendo en cuenta que actualmente el tiempo

37 En Brasil, en cada eleccion se deben renovar al menos dos miembros del consejo fiscal, uno principal y otro suplente.
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que ha transcurrido desde la expedicion de esta norma y lo reciente de la adopcion de sus disposiciones por parte de
las organizaciones no permite realizar un analisis adecuado de sus efectos.

Por tal motivo, una vez transcurridos 5 afios después de la implementacion de la norma se realizara un trabajo
de evaluacion de la eficiencia regulatoria del Decreto 962 de 2018 y su regulacién secundaria (instrucciones
del supervisor), con el fin de determinar si se cumplieron los objetivos propuestos y posibles ajustes
regulatorios para tal fin.

Extensién de normas de buen gobierno para FE y MUT plenos e intermedios

En este punto se propone que las disposiciones de buen gobierno que contiene el Decreto 962 de 2018 apliquen
también de manera obligatoria a FE de categoria intermedia y a MUT de categorias plena o intermedia, o su
equivalente. Los FE y MUT del nivel basico podran seguirlo aplicando de manera voluntaria. Esta iniciativa se
desarrollaria mediante una modificacion al articulo 2.11.11.1.1 del Decreto 1068 de 2015.

Esta propuesta permitira seguir avanzando en el fortalecimiento de las practicas de gobernabilidad del subsector, lo
cual redunda en su estabilidad y solidez.

Creacion de comité asesor

Con esta accion se propone viabilizar la creacion, a través de decreto reglamentario, de un comité de apoyo
técnico de expertos para la toma de decisiones estratégicas relacionadas con el manejo financiero de las
entidades, en particular, cuando dentro de su base asociativa no se obtiene dicha especializacion.

De esta manera se plantea que las entidades cuenten con las siguientes posibilidades: a) crear un comité de asesores
no asociados, subordinados al consejo de administracion o junta directiva; b) miembros independientes que hagan
parte del consejo de administracion o junta directiva; o ¢) apoyo de los Centros de Servicios Compartido. Esta instancia
de apoyo debe ser consultiva y sus pronunciamientos corresponderian a recomendaciones para la adopcion de
decisiones.

Rotacion parcial de miembros de Consejos de Administracion o Junta Directiva para organizaciones plenas

En este punto se propone complementar el esquema de rotacion de miembros dispuesto por el Decreto 962 de
2018 (articulo 2.11.11.4.3. del Decreto 1068 de 2015), para indicar que cuando la permanencia de un miembro
supere 6 afos se debe establecer en el Estatuto sistemas de rotacion parcial de sus integrantes.

Revisoria fiscal

En este frente se propone preservar la independencia e imparcialidad de la revisoria fiscal. Por lo que se requiere
establecer algunas restricciones para su reeleccion.

En este sentido, se adelantara las siguientes iniciativas de caracter reglamentario y que aborde las siguientes
condiciones: a) limitar el nimero de organizaciones que pueden estar a cargo de un mismo revisor fiscal persona
natural, acogiendo las buenas practicas de los EC; b) establecer que, dentro de los criterios de rotacidn, el Estatuto
fije el numero maximo de afios consecutivos para el cual puede ser reelegida la persona designada para el ejercicio
de la Revisoria Fiscal; y c) incorporar en el respectivo documento de formalizacion (Estatuto, Cédigo de buen gobierno,
etc) un procedimiento objetivo, publico y transparente para la seleccién de las propuestas de candidatos a revisoria
fiscal.

Creacion del comité de posesiones
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Con el fin de generar procedimientos que permitan desarrollar los objetivos planteados en el Decreto 962 de 2018,
tendientes a procurar la idoneidad de directivos y administradores, se propone, via decreto reglamentario,
establecer la creacion de un Comité de Posesiones integrado por el Superintendente de la Economia Solidaria,
el Superintendente Delegado para la Supervision de la Actividad Financiera y el Jefe de la Oficina Asesora
Juridica. Este Comité se encargaria de autorizar las solicitudes posesion y decidir sobre las revocatorias de posesién
de quienes la normativa vigente les exija este trdmite. El Superintendente la Economia Solidaria expedira el
reglamento que funcionamiento del Comité.

Ampliaciéon régimen de inhabilidades para las organizaciones plenas

Para este punto se propone adelantar una iniciativa de ley con la que se robustezca el régimen de inhabilidades
e incompatibilidades de juntas directivas y consejos de administracion de las organizaciones. Esta iniciativa
podria incluir aspectos tales como: asociados en proceso de exclusion, empleados de la cooperativa, asociados con
vinculo contractual con la organizacién, asociados con mora superior en sus obligaciones por mas de 90 dias,
familiares de los representantes legales, o los que estén incursos en otras inhabilidades estatutarias, entre otros.

Obligatoriedad del cédigo de buen gobierno y contenido minimo

Contar con un unico instrumento de formalizacién que retna las condiciones y criterios aplicables para la
gobernabilidad de una organizacién generaria significativos beneficios de transparencia e informacién con los
asociados. Por ello, se propone determinar la viabilidad de expedir un decreto reglamentario que establezca la
construccion del Codigo de buen gobierno y de informes anuales sobre gobierno, con caracter obligatorio.
Esta obligatoriedad aplicaria especialmente a todas las organizaciones del subsector de categoria plena.

Este Cddigo debe incluir el desarrollo de los aspectos dispuestos en el Decreto 962 de 2018 y demas normas de buen
gobierno, y el informe debe abordar los principales resultados en materia de representatividad y participacion,
direccién y planeacion estratégica, gestion ejecutiva e inspeccidn y control, etc.

3.5.PROFUNDIZACION DE LA INCLUSION FINANCIERA

En este objetivo se busca identificar necesidades regulatorias estratégicas que faciliten que las organizaciones del
subsector se consoliden como vehiculos de inclusion financiera, considerando el potencial de las mismas para ofrecer
servicios financieros formales a los segmentos menos favorecidos de la poblacién.

Contexto local

El sector de la economia solidaria constituye un importante vehiculo de inclusién financiera, que ha extendido sus
servicios y productos financieros a los segmentos poblacionales méas vulnerables. Sin embargo, el sector enfrenta
algunas problematicas para lograr una mayor eficacia en materia de inclusién, como lo es el rezago tecnolégico v el
acceso a infraestructuras transaccionales, entre otros.

Las organizaciones de economia solidaria también han sido reconocidas como un canal de financiamiento para el
tejido empresarial, razén por la que con la expedicién de la Ley 2069 de 2021 (articulo 24) se abri6 la posibilidad de
que las cooperativas pueden asociar Mipymes que cumplan las condiciones que disponga el Gobierno nacional. Esta
reglamentacion se encuentra pendiente de expedicion.

Experiencia internacional

Las organizaciones solidarias han promovido la inclusién financiera apalancandose en facilidades de financiamiento
mayorista, productos de apertura simplificada y una menor carga regulatoria. En paises como Ecuador, Costa Rica y
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Estados Unidos las organizaciones cuentan con acceso a entidades publicas de segundo piso que les brindan
financiamiento para la colocacion inclusiva®. En Costa Rica, estos instrumentos activos se apoyan en informacion
transaccional de instrumentos pasivos de apertura simplificada®. En Estados Unidos las Uniones de Crédito de Bajos
Ingresos*?, dada su poblacién objetivo, tienen exenciones en los limites a los préstamos a personas juridicas, pueden
obtener depésitos de no asociados, cuentan con acceso a garantias y préstamos a bajas tasas de un fondo estatal y
pueden recibir capital secundario para fortalecerse patrimonialmente.

Por otra parte, algunas de las organizaciones solidarias de mayor tamafio tienen acceso a las cuentas de depositos y
a los sistemas de pago administrados por los bancos centrales. Esta vinculacién viabiliza su participacion en la
distribucion de recursos publicos asociados a programas sociales, subsidios y pensiones. No obstante, las CAC mas
pequefas ha enfrentado dificultades para participar en ellos dados los altos costos tecnologicos necesarios para la
vinculacion.

Por otra parte, el Banco Mundial ha recomendado a los paises de referencia crear marcos juridicos y normativos
orientados a la proteccion de los consumidores financieros de las organizaciones solidarias y disefiar estrategias
nacionales que promuevan su educacién financiera.

Recomendaciones

En este frente se reconoce que ya se cuenta con una politica de gobierno en materia de inclusion y educacion
financiera. Los Documentos Conpes 4005 de 2020 denominado “Politica Nacional de Inclusiéon y Educacién
Econdmica y Financiera” y 4051 de 2021 denominado “Politica Publica para el Desarrollo de la Economia Solidaria”,
contienen diversas recomendaciones que buscan posicionar al sector de la economia solidaria como un vehiculo de
inclusién relevante, o que aplican al sector por su participacion en la materia.

Teniendo en cuenta este antecedente, los puntos en que se enfocara la presente hoja de ruta en materia de inclusion
son: a) la reglamentacion de la vinculacién de Mipymes a las CAC, b) la ampliacidén de operaciones de captacion, c)
la creacion del Estatuto de Proteccién al Consumidor Financiero solidario y, d) la evaluacién para el acceso de las
CAC plenas a las cuentas y sistemas transaccionales del Banco de la Republica.

Reglamentacién de la vinculacién de Mipymes a las CAC

De conformidad con lo dispuesto en el paragrafo primero del articulo 21 de la Ley 79 de 1988, el cual fue adicionado
en 2020 por el articulo 24 de la Ley 2069, se avanzara en la reglamentacion de esta disposicién en relacion con
las organizaciones que componen el subsector, de manera que se ponga en marcha su cumplimiento.

La propuesta, en términos generales, abordaréa los siguientes aspectos: a) condiciones que debe cumplir la Mipyme
para la asociacidn, entre ellos la acreditacion ante la cooperativa del cumplimiento de las condiciones legales para ser
considerada Mipyme; b) responsabilidad de verificacion por parte de la cooperativa que la vinculacion de la Mipyme
no afecta el proposito de servicio y el caracter no lucrativo de las actividades de la Cooperativa; ¢) una adecuada
gestion de riesgos por parte de la CAC que evite que sus operaciones con las Mipyme comprometa su estabilidad
patrimonial.

Operaciones de capitacion

Con esta accion se plantea evaluar las necesidades y posibilidad de ampliar el régimen de operaciones de captacion
de las CAC, con el fin de potencializar su labor como instrumento de inclusion financiera. Entre las operaciones a
evaluar se encuentra la captacion de depésitos a plazo a través de CDT y cuentas de corrientes. Para el efecto, se

38 En Ecuador tienen acceso al CONAFIPS, en Costa Rica a INFOCOP y en Estados Unidos al CDRLF.

39 Las Cuentas de Expediente Simplificado son una cuenta de ahorro que permiten mover fondos hasta por USD 10.000 y tinicamente requieren
de una cédula de ciudadania para su apertura.

40 Las Uniones de Créditos de Bajos ingresos son cooperativas cuyos miembros ganan menos del 80% del promedio de total de asalariados de
su area metropolitana o cuyo ingreso familiar promedio es igual o menor al 80% del ingreso familiar promedio de su &rea metropolitana.
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tendra en cuenta que esta ampliacién de operaciones requiere de modificaciones de ley, por lo que se propone
considerar este punto en la accién de ley marco para el subsector.

Estatuto de proteccion del consumidor financiero solidario

Contar con esquemas regulatorios robustos de proteccion al consumidor financiero contribuye a generar confianza en
el sistema. Una relacion entidad-consumidor, con adecuados canales y herramientas de comunicacion con las
entidades y para atencion de sus solicitudes, quejas y reclamos, incentiva el acceso a servicios financieros formales
y promueve la fidelizacion del asociado.

En este frente se plantea crear un estatuto para el subsector, acogiendo la buena practica de las entidades
vigiladas por la SFC implementada con la Ley 1328 de 2009. Para la construccion de la propuesta regulatoria se
tendran en cuenta la naturaleza, caracteristicas y forma de funcionamiento de las organizaciones de economia
solidaria. Esta iniciativa requiere de una propuesta de ley.

El desarrollo de esta iniciativa contard con un ejercicio previo, que se propone desarrollar en conjunto con la SES,
para fortalecer el esquema proteccion al consumidor del subsector utilizando herramientas distintas a un proyecto de

ley.
Acceso de las CAC plenas al Banco de la Republica

En este frente se propone evaluar diferentes alternativas con el fin de mejorar la transaccionalidad del subsector, esto
es, realizar un estudio técnico que evalue las siguientes opciones: a) capacidad de las CAC plenas para asumir una
conexion directa con el Banco de la Republica y cumplir con los requerimientos para la apertura de cuenta; y b) la
posibilidad de que un establecimiento de crédito perteneciente al sector de la economia solidaria (como el caso del
Banco Cooperativo Coopcentral) utilice su cuenta en el Banco Central para canalizar recursos oficiales hacia las
cooperativas, a través de la red de bajo valor con que cuenta el sector.

4. HOJADE RUTA - CRONOGRAMA

Las recomendaciones de la presente hoja de ruta y las acciones que se plantean en la siguiente tabla, exponen las
dimensiones tematicas que se abordaran durante los préximos cinco afios y reflejan con fines ilustrativos el posible
contenido de cada una de las iniciativas En este sentido, el alcance de la recomendaciones pueden llegar a tener
modificaciones que permitan alcanzar los objetivos estratégicos formulados en el presente documento, siguiendo un
analisis técnico, teniendo en cuenta los aportes y retroalimentacion de la industria y conforme los tiempos de
implementacion que resulten acordes con las dinamicas del subsector.

Por otra parte, es preciso indicar que el desarrollo de las diferentes iniciativas de la hoja de ruta seguira la estructura
de competencias asignadas por el marco normativo entre decretos reglamentarios e instrucciones del supervisor.
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| Accion 2. Centro de servicios compartidos (D)

Accion 3. Fortalecmiento de
la supervision (L)

3.1. Designacion de
superintendentes y delegados
3.2. Estudio de viabilidad
financiera

3.3. Supervision especializada
del subsector (D)

26 2027

Accion 11. Ley marco/ordinaria
11.1. Caracterizacion del subsector
11.2. Especializacion CAC plenas

Accion 6. Fortalecimiento de la
supervision (D)

6.1. Supervision colaborativa

6.2. Consejo asesor SES
6.3. Comité de posesiones SES
6.4. Comision intersectorial de resolucion

6.5. Planes de resolucion
6.6. Estudio fallo patronal

6.7. Amnistia sancionatoria

Accion 8. Estudios de cobertura de
depadsitos y liquidez

8.1. Extension seguro de depositos

8.2. Prestamista de Ultima instancia CAC
plenas

8.3. Acceso de Fogacoop a la liquidez del
BR

Accion 9. Costos notariales operaciones

de salvamento (E)

11.3. Aprobacién de planes de
ajuste

Accién 1 - Segmentacion y regulacién prudencial (D)

Alineacion a estandares internacionales
1.5. Esquema de regulacién proporcional
1.6. Patrimonio adecuado en funcién de riesgos
1.7 Gestion de riesgos de liquidez, mercado y operacional

Ajustes particulares del marco local

1.8. Revision del esquema del fondo de liquidez.
1.9. Ajuste de capital minimo irreductible
1.10. Informacion de apertura del vinculo

Accion 4. Vinculacion
Mipymes a CAC (D)

Accioén 7. Evaluacion D.962/18 (E)

Accion 5. Acceso de CAC plenas a los sistemas

trasnaccionales del BR (E)
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11.4. Objetivos, criterios e
instrumentos de intervencion

Accion 10. Buen gobierno solidario (D)
10.1. Rotacion del revisor fiscal

10.2. Eleccion revisor fiscal

10.3. Rotacién parcial directivos

10.4. Codigo de buen gobierno

10.5. Buen Gobierno - FE y MUT

10.6. Comité asesor

11.5. Régimen de inhabilidades en
plenas

11.6. Instrumentos de captacion
11.7. Estatuto de proteccion al
consumidor




5.

INDICADORES

Objetivos Indicador Linea base (2022) Meta 2025 Meta 2027
Gastos administrativos / ingresos operacionales en CAC, FE y MUT CAC: 54,5% | FE: 74,4% | 0 0
. , o % -5% -10%
basicas MUT: 81,9%
Implementacion de herramientas que promuevan la integracion vertical 0N 1/1 -
Estructura — = .
Implementacion de un esquema de segmentacion por tipo de 113 33 )
organizacion
Implementacidn de ajustes de caracterizaciéon en FE y MUT 0/2 112 22
Implementacidn de ajustes orientados a fortalecer la supervision 0/5 3/5 5/5
Red de — . - . =
. Revision de mecanismos de cobertura y asistencia de liquidez 0/4 0/4 4/4
seguridad = : oy :
Implementacion de herramientas para la gestion de escenarios de
estrés 0/2 1/2 22
Brechas adaptadas / brechas identificadas frente al estandar de
Basilea lll 0/18 9/18 18/18
Revisién, ajuste y adaptacion proporcional de requisitos en materia de
Regulaciéon | capital 0% 50% 100%
prudencial | Revision, ajuste y adaptacién proporcional de requisitos en materia de
riesgos (C, M, Ly O) 0% 50% 100%
Revision, ajuste y adaptacion proporcional de requisitos en materia de
provisiones 0% 50% 100%
Evaluacion de eficiencia del D.962/2018 0% 100% -
Buen Gobierno | Implementacion de herramientas para fortalecer el buen gobierno 0/6 36 6/6

solidario

Inclusién
financiera

Participacion de la cartera de microcrédito sobre la cartera total en
CACy MUT

8,2% | '0,6%

+5% | +2,5%

+10% | +5%

Revisién de requisitos de vinculacién de CAC al Banco de la Republica

0%

0%

100%

*Linea base ajustable conforme a los resultados del ejercicio de segmentacion.
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6. CONCLUSIONES

Las mas de 1.730 organizaciones del subsector solidario de ahorro y crédito juegan un rol fundamental en la
generacion de bienestar para mas de 4,4 millones de asociados en todo el pais. Su capacidad para contribuir al
desarrollo econémico y social, motiva el desarrollo de iniciativas regulatorias orientadas a fortalecer su solidez
patrimonial e institucional. La evaluacion y contrastacion del marco normativo actual frente a las necesidades del
subsector y las buenas préacticas internacionales evidencia un amplio espacio de mejora para promover un subsector
competitivo, resiliente e inclusivo.

El presente estudio propone una hoja de ruta con acciones regulatorias y no regulatorias a desarrollar entre 2023 y
2027 que apuntan a alcanzar los siguientes cinco objetivos estratégicos:

i. Estructura. Contar con un subsector debidamente caracterizado que evite la existencia de asimetrias
regulatorias entre diferentes tipos de organizaciones que desarrollen una misma actividad; reconozca la
heterogeneidad al interior de cada tipo de organizacion y permita el desarrollo de una regulacion acorde con
dichas particularidades; y promueva la integracion vertical de las entidades mas pequefias para que logren
el cumplimiento del marco regulatorio a un menor costo.

ii. Red de seguridad. Fortalecer las instituciones, procedimientos y mecanismos concebidos para mantener la
estabilidad del subsector. Ello implica considerar la implementacién de esquemas de seguro de depdsitos y
acceso a un prestamista de Ultima instancia para aquellas organizaciones que actualmente no cuentan con
dicha cobertura. Asimismo, requiere considerar la implementacion de herramientas externas de colaboracion
técnica que aporten al fortalecimiento de la actividad de supervisidn, asi como la creacién de 6rganos de
apoyo al interior de la SES y el robustecimiento de los criterios para la designacion de sus directivos.

ii. Regulacion prudencial. Contar con un esquema de regulacion prudencial eficiente y efectivo que,
reconociendo las particularidades del subsector, se encuentre alineado con los estandares internacionales
en materia de capital y gestién de riesgos. En este sentido, se propone un esquema de regulacién prudencial
simple pero robusto para las entidades de menor tamafio que, de acuerdo con la segmentacidn propuesta
en el objetivo estratégico de estructura, asumen una menor exposicion estructural de riesgos y enfrentan
mayores dificultades para dar cumplimiento a los requisitos regulatorios.

iv. Buen Gobierno. Consolidar la implementacion de normas de buen gobierno en el subsector mediante la
implementacion de las mejores practicas internacionales, el fortalecimiento de las practicas locales y la
extension proporcional a las organizaciones que actualmente no les es aplicable.

v. Inclusién financiera. Potenciar el rol de las organizaciones del subsector como vehiculo de inclusion
financiera, a través del acceso a mecanismos transaccionales, la proteccion de los consumidores y el fomento
del tejido empresarial.

Finalmente, con el objetivo de garantizar un adecuado seguimiento y desarrollo de la hoja de ruta, este documento
incluye un cronograma de ejecucién, y algunos indicadores de impacto y cumplimiento que seran objeto de
seguimiento anual por parte de la URF, y que buscan establecer el nivel de avance de los objetivos formulados en la
presente hoja de ruta.
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7.  COMENTARIOS

La Hoja de Ruta del Subsector Solidario de Ahorro y Crédito 2023-2027 fue publicada para comentarios en la pagina
web de la URF entre el 28 de junio y el 18 de julio de 2022. Durante este periodo se recibieron comentarios de
diferentes actores como Fogacoop, Confecoop, Fecolfin, Ascoop y Analfe, La siguiente tabla presenta los principales
comentarios recibidos junto con observaciones de la URF para cada uno de ellos:

No. Categoria ‘ Tematica ‘ Comentario Observacion
Naturaleza - - .
Tener en cuenta las caracteristicas y normatividad propia .
de las p ; ' ] Se tendra en cuenta para el
1 - de los FE, asi como sus diferencias con las CAC, al Si )
organizacio . e desarrollo de la hoja de ruta.
nes momento de expedir la regulacion propuesta en la HR.
Se coincide con la HR en la necesidad de abordar: i) las
diferencias entre organizaciones, ii) la necesidad de una
General politica publica para el subsector, iii) la calidad del ahorro
permanente y aportes sociales como mitigante del riesgo
Propuestas - ) " ;
de crédito para los FE, iv) la supervision colaborativa, v) el No . .
2 respaldada : BRI o L ) No requiere ajustes
s acceso a un prestamista de Ultima instancia, vi) la revision | aplica
de idoneidad y enfoque técnico del supervisor, vii) la
amnistia sancionatoria para el reporte de informacion, y
viii) la viabilidad de ajustar por una unica vez el capital
minimo irreductible.
Reconsiderar si el sector econémico al cual pertenecen los Se acoge recomendacion. Las
Criterios de | afiliados es un criterio adecuado para la segmentacion de variables que seran utilizadas para
3 segmentaci | organizaciones. Esta variable pierde valor estadistico para Si la segmentacion regulatoria seran
on las entidades que por naturaleza tienen el vinculo de precisadas en el documento técnico
asociacion abierto. que desarrolle esta iniciativa.
Establecer criterios objetivos para la eleccién de los
miembros que conformaran los centros de servicios
Centros de : . . L
Estructura o compartidos. Reglamentar posibles conflictos de interés . .
Servicios I X ; Parcialm | Se tendrd en cuenta para el
4 : ylo prohibiciones para evitar el riesgo moral en la .
compartido g - . L ente desarrollo de la hoja de ruta.
s prestacion de sus servicios. Definir la naturaleza juridica
(privada, publica o mixta) que tendrén estos centros de
servicios.
Confecamaras ya maneja un sistema que permite Se tendrd en cuenta para el
Reporte de T ; . , S
5 s consultar la constitucion de entidades solidarias. Se Si desarrollo de la iniciativa que
constitucion . : ; .
sugiere que la SES tenga acceso a dicho sistema. plantea la hoja de ruta.
La HR plantea priorizar las
iniciatvas  que  abordan la
especializacion de la supervision del
subsector y el ajuste de los
Fortalecimi | La SES debe fortalecerse para ser una entidad técnica, Parcialm requisitos de nombramiento y
6 ento de la | objetiva y oportuna. Todas las iniciativas que fortalezcan ente periodo de designacion  del
SES la labor de supervision deben ser priorizadas. superintendente y sus delegados.
La priorizacion de las demas
acciones de supervision guarda
armonia con el desarrollo de otras
iniciativas planteadas en la HR.
Red de La HR propone construir una
. supervisién especializada para el
seguridad - .
subsector. Esta supervisién contara
Supervision | No consideran pertinente que se traslade la supervision de con un enfoque técnico que
7 especializa | los FE a la delegatura financiera dadas las diferencias y No considere las diferencias en el
da particularidades del sector fondista. modelo de negocio de cada tipo de
organizacion y concordante con el
esquema de regulacién propuesto
para cada tipo de organizacion.
Desde la Ley marco se pueden dar
Establecer el procedimiento para la aprobacion de planes . criterios generales que aplican al
Planes de : Parcialm ; . ;
9 aiuste de ajuste por parte de la SES desde la norma que se ente proceso. Mediante instrucciones, de
I expida. acuerdo con las facultades previstas
en la ley, se podrd desarrollar
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aspectos puntuales por parte de la
SES.
La priorizacion en plenas atiende un
enfoque por riesgo y sigue la
metodologia aplicada por la SFC
Planes de Extender la propuesta de planes de resolucién a la Parcialm | Par las entidades sistémicas. No
10 resolucion totalidad de CAC y no Unicamente para las mas ente obstante, en la respectiva iniciativa
relevantes. podria evaluarse la posibilidad de
una eleccién a discrecion de la SES
para incluir a las demas CAC a lo
largo del tiempo.
La HR ya contempla la creacion de
instancias como el consejo asesor y
Incorporar en la HR que, previo a una medida de !'Zsolsgig]rlfloﬁe er:?rt:rssl?:tlggilres g:
Medidas de | intervencion para administrar o liquidar, se deben realizar | Parcialm a -
1 ST . S . encuentra la de elaborar y discutir
salvamento | estudios técnicos, financieros y juridicos que evalten la ente estudios técnicos. financieros
posibilidad de acceder a una medida de salvamento. S o s Y
juridicos asociados a la aplicacion
de eventuales medidas de
salvamento.
Se tendrd en cuenta para el
desarrollo de la respectiva iniciativa
Prestamista | La propuesta de prestamista de Ultima instancia deberia . gue .pllantea laHR., En t,o do ¢aso, su
- ; . - Parcialm | viabilidad dependerd de la
12 de Jdltima | aplicar para la totalidad de CAC y no Unicamente a las que : .
) . ; ente capacidad de las CAC para cumplir
instancia se encuentren en la categoria plena. -
con los requisitos de acceso que
requiere cada wuna de las
alternativas.
No se considera necesario un esquema de seguros de En el estudio realizado para la
depédsitos para los FE. Se recomienda que el estudio que - 0 para
. L . construccion de la HR se identifico la
evalle su pertinencia considere, entre otros aspectos, el . .
- : . X Parcialm | relevancia de contar con este
13 grado de siniestralidad de los FE, los motivos de dichas ) .
; . ) ente estudio. Se tendrd en cuenta los
intervenciones, el porcentaje de los ahorros pagos por
. Cor - aspectos planteados durante el
dichas liquidaciones y el costo-beneficio de su I
) - desarrollo de esta accion.
Seguro de | implementacién.
depdsitos Ante el riesgo de insuficiencia de
recursos U iliquidez en eventos
14 Establecer un esquema de reaseguro para Fogacoo No sistémicos, la HR plantea la
q gurop 9 P posibilidad de que Fogacoop tenga
acceso a las facilidades de liquidez
del BR.
Evaluar la pertinencia de suprimir el requisito de estudio
Inscripcion | de viabilidad técnica en el proceso de inscripcion ante . iy
. . . . Se incluye como una nueva accién
15 en Fogacoop, toda vez que ese mismo andlisis es realizado Si en el eie de red de sequridad
Fogacoop previamente por la SES al autorizar la licencia de ) 9 '
operacion. (art. 11 del Decreto 2206 de 1998)
La regulacién prudencial y de buen gobierno vigente es El estudio identificd necesidades
Suficiencia competente y suficiente para preservar la estabilidad del regulatorias en materia prudencial y
16 requlatoria sector fondista. La gestion de las autoridades se deberia No de buen gobierno, que
9 enfocar en garantizar el adecuado cumplimiento del marco complementan el marco normativo
regulatorio actual. actual. La HR indica que la nueva
regulacion  atendera las
necesidades y  caracteristicas
Requlacion Adoncion No se considera pertinente la implementacion de Basilea propias de las entidades, sera
guiac peion Il para los FE, al ser sistemas complejos y onerosos que proporcional al riesgo asumido y
17 prudencialy | de Basilea . , P . No . .
buen aobiemno | 1i no contempla la realidad ni las caracteristicas propias de contara con herramientas de apoyo
9 los FE. para las organizaciones que
afrontan mayores dificultades para
su implementacién.
La HR contempla una reduccién por
Capital Permitir la disminucion libre del capital minimo irreductible Parcialm | U@ Unica vez. No se considera
18 minimo via estatutaria, garantizando el cumplimiento de ente pertinente su reduccion libre. Esto
ireductible | indicadores prudenciales. desnaturalizaria la figura del capital
minimo _irreductible, disminuiria la
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solidez de las entidades en las
partes bajas del ciclo econémico y
afectaria  indicadores como la
relacion de solvencia.
El plazo del fondo de liquidez sera
. , - . . revisado en la accién 1.7. Por otra
Ampliar a 360 dias el plazo maximo de las inversiones del . : )
Fondo de o " . ) : Parcialm | parte, no se considera pertinente la
19 o fondo de liquidez y permitir que éste sea invertido en CAC .
liquidez - ente propuesta de mantener dicho fondo
de mayor tamafio. o
en otra CAC pues implica un mayor
riesgo de contagio.
La HR plantea esta iniciativa como
una alternativa dirigida a aquellas
organizaciones que deseen contar
o con un comité de expertos que les
La propuesta del comité asesor puede quebrantar los : .
" L . ; . . brinden apoyo técnico en la toma de
Comité principios de autonomia y autogobierno de las entidades | Parcialm - -
o X . . decisiones estratégicas,
asesor solidarias. La propuesta se considera viable siempre y ente . L
" : relacionadas principalmente con el
cuando no sea obligatoria. e
manejo financiero, cuando se
dificulte obtener dicha
especializacion de su  base
asociativa.
Se ajusta la redaccion para indicar
Cddigo e | La adopcién del codigo de buen gobierno es obligatoria que la propuesta aplicaria a
20 informes de | para las CAC en la actualidad. Se deberia establecer un | Parcialm | organizaciones de categoria plena.
buen contenido minimo para la presentacion de los informes de ente El contenido minimo de los informes
gobierno buen gobierno a la asamblea de asociados. de buen gobierno sera analizado en
el desarrollo de la respectiva accién.
Regular los posibles conflictos de interés que tendria un
Oficial  de | oficial de cumplimiento que opere en multiples CAC .
- L p - ; . Se tendra en cuenta para el
21 cumplimient | bésicas, asi como requisitos que garanticen la Si . o
N ) ) . desarrollo de la respectiva accion.
0 confidencialidad en el manejo de la informacién a la que
tendria acceso.
. El acceso a los sistemas transaccionales del BR deberia La viabilidad de la vinculacion
Sistemas o . . -
2 wransaccion | S€.Para todas las CAC y no Unicamente para las de | Parcialm | dependerda de los requisitos de
ales caracter pleno. Las de menor tamafio podrian apoyarse en ente conectividad que se evidencien en
Inclusion los centros de servicios compartidos. desarrollo del estudio.
Es de suma importancia que se reglamente la vinculacion
2 Medidas de | de Mipymes y la aplicacién del estatuto del consumidor si Se tendra en cuenta para el
inclusién financiero solidario. Este ultimo deberd tener una desarrollo de la accion.
redaccion clara y facil de entender para los consumidores.
Las cooperativas de aporte y crédito
no fueron incluidas en el estudio
Cooperativa teniendo en cuenta que no hacen
P La HR no aborda las cooperativas de aporte y crédito. parte del subsector. No prestan
24 s de aporte L o ' No - -
crédito Seria interesante contar con un analisis para este nicho. servicio de ahorro. También debe
y tenerse en cuenta el alcance de la
URF y las facultades de intervencién
Nuevos i ;
del Gobierno nacional.
Permitir que las CAC capten a través de CDT que tengan Se adiciona a la HR la evaluacion y
25 Instrumento | bursatilidad en el mercado de valores. Actualmente solo Si accién de esta propuesta como un
S de | pueden captar a plazo a través de CDAT. aporte a la inclusién financiera.
captacion Se acoge como un aspecto a
26 Permitir que las CAC plenas ofrezcan cuentas corrientes. Si considerar en el marco de la accién
11.
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Anexo 1. Adaptacion de las recomendaciones de Basilea llI

Subtitulo

Descripcion

Tipo de norma

Caracteristicas de la

normatividad propuesta

Modificacién decreto 1068 Se diferencia el patrimonio basico
Coeficiente minimo de capital ordinario: 4.5% de de 2015 en |a parte ordinario del patrimonio basico
1 [ los APNR con capital ordinario del nivel 1 en ertinente & C. AE FE adicional si a futuro las
todo momento para CAC y FE plenos P lenos y organizaciones emiten instrumentos
P hibridos
Coeficiente minimo de capital del nivel 1: 6.0% Moﬂg(ﬁf J%neielgre{: HLOGB Se limita ain mas la participacion
2 | de los APNR con capital del nivel 1 en todo ertinente a C. AE FE del patrimonio adicional (de menor
momento para CAC y FE plenos P plenos y calidad) en la base total de capital
Coeficiente minimo de capital total: 9.0% de los T Se avanza en el proceso de
3 APNR con capital total (nivel 1 + nivel 2) en todo Moﬂgc?g;%neiel:retf:‘) rt1eO68 convergencia de la regulacion de
momento para las CAC, con el involucramiento ertinente a (? AC las CAC hacia los parametros de
del riesgo de mercado de las inversiones P Basilea
A) Cantidad Coeficiente minimo simplificado de capital total: Modificacién decreto 1068 Sgn?/\é?ngr?c?: deé FI);OrZesucl)a(i?én de
) aF dl : y 4 porcentaje de los APNR con capital total (nivel 1 de 2015 en la parte los FE%e menor tamagﬁo
dcla ! a.t | + nivel 2) que en todo momento deben acreditar pertinente a FE basicos e compleiidad hacia los ar);metros
el caplta los FE basicos e intermedios intermedios Pe] P
de Basilea
Coeficiente minimo simplificado de 22 i/\llaq'zt?ai?al?ogon;r:rr%?rg: g:
apalancamiento: porcentaje de los activos . paral
. : . Nuevo decreto de Basilea y en la definicion de su
5 | nominales o los APNR con capital total (nivel 1 + g : . .
) . regulacién prudencial capital regulatorio al carecer de
nivel 2) que en todo momento deben acreditar . . -
las MUT gporteg sociales y capital minimo
irreducible
Colchén de conservacion del capital: 1.5% de los | Modificacion decreto 1068 Se refuerza el sistema de alertas
APNR con capital ordinario del nivel 1, adicional de 2015 en la parte .
6 - . . L : tempranas y se profundiza la
al coeficiente minimo de capital ordinario para pertinente a CAC y FE ision basad ;
CAC y FE plenos plenos supervision basada en riesgos
Coeficiente de apalancamiento del 3% del activo | Modificacion decreto 1068
7 |y las contingencias con capital del nivel 1 en de 2015 en la parte
CACyFE pertinente a CAC y FE
Exposiciones individuales en soberanos y
bancos centrales, sector publico no Se adopta el criterio de Basilea
8 perteneciente al gobierno central, bancos Modificacién decreto 1068 | previendo que a futuro se
multilaterales de desarrollo, bancos comerciales, de 2015 diversifiquen las especies en que se
bonos garantizados, sociedades de valores y mantienen las inversiones
otras instituciones financieras.
Exposiciones individuales en empresas y pymes | Modificacion decreto 1068 Se un|f|qa l.a ponderacpq entre los
9 con un factor del 75% de 2015 establecimientos de crédito y el
subsector
Exposiciones minoristas con un factor de Egnzl;:gg'fsieauﬂcn;ﬁf [el 75%. Sin
ponderacion del 75% (o inferior en el caso de las Embar o se recgmien da ado iér un
. libranzas) en créditos de consumo como tarjetas T 90, 56 rec op
B) Activos el . Modificacion decreto 1068 | ponderador inferior para el riesgo
10 | de crédito, lineas autorrenovables, préstamos ! .
ponderados . . de 2015 inherente de la cartera de libranza
. personales a plazo, para vehiculos, educativos y R
por nivel de . ~ o otorgada por las organizaciones del
. créditos a pequefias empresas) excepto créditos L
riesgo . : . . subsector y los establecimientos de
hipotecarios, derivados, bonos y acciones. crédito
En ausencia de un mejor
o o
Exposiciones agregadas brutas no superiores a zfnnbdairaj(;resiaislrﬁ:ggael(ise/roh?r:gr
1 millon de euros excluida la cartera respaldada Modificacién decreto 1068 9, .
1 e . L el equivalente en Colombia de la
con garantia hipotecaria residencial con un factor de 2015 o il6
de ponderacion del 75% exposicién de un milién de euros
' para los establecimientos de crédito
y el subsector
Exposiciones agregadas inferiores al 0.2% de la En ausencia de un mejor
12 cartera minorista, salvo que exista un mejor Modificacién decreto 1068 | ponderador se aplicaria el 75%. Sin
criterio para garantizar la diversificacion de la de 2015 embargo, se recomienda determinar
cartera con un factor de ponderacion del 75% el equivalente en Colombia de la
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exposicion del 0.2% para los
establecimientos de crédito y el
subsector

Exposiciones en Transactors con una
ponderacion del 45% para posiciones de muy
alta calidad crediticia.

Modificacion decreto 1068
de 2015

Se recomienda determinar la
cartera (si la hay) que por su bajo
riesgo inherente deba tener una
ponderacion del 45% en los
establecimientos de crédito y el
subsector

Exposicidn a bienes raices (ponderacién en
funcién de la relacion saldo / valor de la garantia)

Modificacion decreto 1068
de 2015

Se adopta un ponderador mas
sensitivo al riesgo de la operacion
de crédito

Relacién saldo/valor de la garantia menor el
50%, ponderacién del 20%

Relacion saldo/valor de la garantia entre el 50%
y el 60%, ponderacién del 25%

Relacién saldo/valor de la garantia entre el 60%
y el 80%, ponderacion del 30%

Relacion saldo/valor de la garantia entre el 80%
y el 90%, ponderacién del 40%

Relacion saldo/valor de la garantia entre el 90%
y el 100%, ponderacion del 50%

Relacién saldo/valor de la garantia mayor el
100%, ponderacién del 70%

Exposiciones a bienes raices (ponderacion en
funcion de la relacion saldo / valor de la garantia
si la amortizacion depende del flujo de caja del
inmueble)

Modificacion decreto 1068
de 2015

Se adopta un ponderador mas
sensitivo al riesgo de la operacion
de crédito

Relacion saldo/valor de la garantia menor el
50%, ponderacién del 30%

Relacién saldo/valor de la garantia entre el 50%
y el 60%, ponderacion del 35%

Relacion saldo/valor de la garantia entre el 60%
y el 80%, ponderacién del 45%

Relacién saldo/valor de la garantia entre el 80%
y el 90%, ponderacion del 60%

Relacion saldo/valor de la garantia entre el 90%
y el 100%, ponderacion del 75%

Relacién saldo/valor de la garantia mayor el
100%, ponderacion del 105%

C) Estandares
de
liquidez

Introduccion preliminar del coeficiente de
cobertura de liquidez de corto plazo para todas
las organizaciones

Adicion al decreto 1068 de
2015

Introduccién preliminar del coeficiente de
financiacion estable neta de largo plazo (CFEN)
para todas las organizaciones

Adicion al decreto 1068 de
2015

D) Exposicion
al
riesgo
operacional

Introduccién a la administracién del riesgo
operacional y al valor de exposicion a partir del
Indicador de Negocios (IN), del Coeficiente de
Riesgo Operacional (CRO) y del Indicador de
Pérdida Interna (IP1) para CAC.

Nuevo decreto de
regulacién prudencial

La SES debe iniciar de oficio el
calculo del IN y del CRO asumiendo
un IPI = 1 mientras se forman las
estadisticas de las pérdidas
internas.
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