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Resumen

El andlisis juridico de las cajas de ahorro tiene como objetivo estudiar la evolucion, la
problematica juridica y la regulacion acerca de las cajas de ahorro en el Ecuador. El analisis
cualitativo documental y exploratorio, la identificacién documental evalta el contexto histérico
de este tipo de entidades a través de andlisis de contenido, andlisis bibliografico, cuadros
comparativos entre otros. La Superintendencia de Economia Popular y Solidaria como ente
rector es aquel que se encarga de establecer las regulaciones necesarias ademdas de la
supervision y control de los mismos, por consiguiente, se evidencia un inadecuado
acompanamiento técnico y falta de seguimiento a dichas entidades, de modo que ha permitido
que estas en mantengan un crecimiento acelerado sin que exista un marco normativo claro el
cual garantice la proteccion de los ahorros. Las brechas a nivel regulatorio entre las cajas de
ahorro y otras entidades del sector financiero popular y solidario, cual genera una distorsion de
su naturaleza y finalidad, creando riesgos a nivel sistémico es primordial establecer procesos de
fortalecimiento de mecanismos de supervision para el perfeccionamiento de la normativa actual
con el fin de asegurar la transparencia y la sostenibilidad juridica y financiera sin desnaturalizar
su fin social y comunitario.

Palabras clave: Supervision, regulacion, analisis juridico, cajas de ahorro, vinculo comun.

Abstract

The legal analysis of savings banks aims to study the evolution, legal issues, and regulation of
savings banks in Ecuador. The qualitative documentary and exploratory analysis, as well as the
documentary identification, evaluates the historical context of this type of entity through
content analysis, bibliographic analysis, comparative tables, among others.

The Superintendency of Popular and Solidarity Economy, as the governing body, is responsible
for establishing the necessary regulations as well as supervising and controlling them.
Consequently, there is evidence of inadequate technical support and a lack of monitoring of
these entities, which has allowed them to maintain rapid growth without a clear regulatory
framework to guarantee the protection of savings.

The regulatory gaps between savings banks and other entities in the popular and solidarity-
based financial sector distort their nature and purpose, creating systemic risks. It is essential to
establish processes to strengthen supervisory mechanisms in order to improve current
regulations and ensure transparency and legal and financial sustainability without distorting
their social and community purpose.

Keywords: Supervision, regulation, legal analysis, savings banks, common bond..

Resumo

A anélise juridica das caixas econdmicas visa estudar a evolugdo, as questdes legais e a
regulamentacdo das caixas economicas no Equador. A andlise qualitativa e exploratoria, bem
como a identificagdo documental, avalia o contexto historico desse tipo de entidade por meio de
analise de contetdo, analise bibliografica, tabelas comparativas, entre outros.

A Superintendéncia de Economia Popular e Soliddria, como oO6rgdo governamental, ¢
responsavel por estabelecer as regulamentagdes necessarias, bem como por supervisiona-las e
controla-las. Consequentemente, ha evidéncias de suporte técnico inadequado e falta de
monitoramento dessas entidades, o que lhes permitiu manter um crescimento acelerado sem um
marco regulatorio claro para garantir a protecao da poupanga.
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As lacunas regulatérias entre as caixas econdmicas e outras entidades do setor financeiro
popular e solidario distorcem sua natureza e finalidade, criando riscos sistémicos. E essencial
estabelecer processos para fortalecer os mecanismos de supervisao a fim de aprimorar as
regulamentagdes vigentes e garantir transparéncia e sustentabilidade juridica e financeira sem
distorcer sua finalidade social e comunitaria.

Palavras-chave: Supervisdo, regulamentacdo, analise juridica, caixas econdmicas, elo comum.

Introduccion

El Sistema Econdmico nacional es reconocido dentro de la Constitucion de la
Reptblica, como social y solidario, busca generar un equilibrio entre las personas, la naturaleza,
el Estado y las politicas de mercado, siendo un pilar fundamental para el incentivo de una
adecuada distribucion de los recursos y la riqueza nacional, permitiendo a todos los
grupos sociales acceder a oportunidades de financiamiento para generar una mejora de
produccion a nivel macroecondomico. Segun (Constitucion de la Republica, 2008), su
integracion serd por organizaciones de caracter publico, mixto, privado, popular y solidario y
otros que determine la Carta Magna.

La misma Constituciéon de la Republica establece que el sector financiero de la
Economia Popular y Solidaria se conformara por bancos, cajas comunales, entidades de caracter
asociativo, cooperativas de ahorro y crédito y cajas de ahorro, todo esto con la finalidad de que
los grupos de interés puedan organizarse de una manera libre y acorde a sus propias
necesidades, teniendo un mayor acceso a mejorar la economia a través de la cooperacion mutua
impulsando los valores de solidaridad y respeto enfocados al buen vivir y el desarrollo
sostenible de su sector.

Por lo tanto, la funcion legislativa en el ejercicio de sus atribuciones a expedido la Ley
Organica de Economia Popular y Solidaria (LOEPS, 2011), la cual proporciona todas las
directrices para una adecuada administracion de este tipo de entidades, estableciendo como

objeto principal el desarrollo de las unidades productivas de comunidades, instaurando
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principios fundamentales que estén apegados al comercio justo, y la equidad en todos sus

aspectos.

En el Ecuador existen alrededor de 681 cajas comunales y de ahorro registradas a nivel
nacional, su conformacién depende especificamente a la voluntad que los socios mantienen y el
vinculo comun existente, esto da como resultado que decidan unir sus aportes econémicos como
ahorros. Las cajas comunales tienen como caracteristica esencial el mantener su vinculo comin
por situacion geografica, mientras que las cajas de ahorro por su parte su vinculo comin se
desarrolla por su pertenencia a una misma institucion.

A lo largo de los ultimos afos, se ha evidenciado un crecimiento exponencial de
conformacion de cajas comunales y de ahorro, esto se debe principalmente porque es un proceso
sencillo para su registro, sin embargo, es importante tomar en consideracion que, €stas no
pueden realizar actividades de intermediacion financiera con la colectividad, a menos que las
mismas se encuentren dentro de su vinculo comun, es decir, no pueden operar de la misma
manera que una cooperativa de ahorro y crédito, distorsionando para la dptica del cliente el cual
asocia la idea de que una caja comunal o de ahorro puede transaccionar de la misma manera que
una entidad financiera como una cooperativa.

Segun lo manifiesta (Azofra Palenzuela & Santamaria Mariscal, 2004), las cajas de
ahorro en Espafia han sabido adaptarse de mejor manera a los cambios, siendo competidores
directos con los bancos privados, sin embargo, en este pais las cajas de ahorro han adoptado el
marco juridico de este tipo de banca, lo cual le ha permitido realizar otro tipo de operaciones
diversas sin mantener la restriccion por su configuracion como cajas de ahorro, lo cual se ha
logrado en primer lugar desde la perspectiva estratégica la expansion a nivel territorial lo que
logré la fidelizacion de pequeios nichos de mercado, y a su vez es beneficioso para la

generacion de fuentes de trabajo en vista de al adoptar este tipo de medidas ha permitido que las
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mismas deban hacer uso de recursos tecnologicos adopcion de metodologias de riesgo

asociadas al sistema financiero y que representan una inversion en talento humano.

Con lo mencionado anteriormente, las cajas comunales y de ahorro bajo normativa legal
vigente no mantienen una regulacion adecuada, pues se sostienen bajo un auto control a través
de su maximo organismo de la entidad, es decir, la Superintendencia de Economia Popular y
Solidaria no establece ningln tipo de supervision o acompafiamiento en sus procesos, por lo
cual, puede ser sujeto a actividades que no cumplen con su objeto a nivel social o por otro lado
su falta de regulacion puede causar que los socios gracias a una mala administracion se vean
afectados y pierdan sus ahorros.

La normativa que acompana la regulacion de a las cajas de ahorro se basa inicialmente
con la resolucion No. 675-2021-F (Junta de Politica y regulacion monetaria, 2021), en la cual
se establecid los lineamientos generales que acompafnan el funcionamiento de las mismas,
generando relevancia principalmente en aspectos relacionados con su formacion, estructura
interna y todo lo que engloba el marco legal para la administracién de una caja de ahorro en el
Ecuador, sin embargo, esta resolucion habla de aspectos muy generales sin profundizar una
direccion de manera adecuada generando una estructura de buena gobernanza y responsabilidad
social.

El presente ano (EDLE, 2025) se publica la ultima resolucion relacionada con la
administracion de las cajas de ahorro, en la cual se establece nuevos lineamientos generales a ser
considerados principalmente en aspectos que acompafian la constitucion y la estructura interna
de las cajas de ahorro permitiendo generar un poco mas de control y leyes que endurecen mas en
el aspecto de conformacion de cajas de ahorro.

La inclusion financiera y el empoderamiento econdmico son de las principales causas de
la existencia de éstas, pero ;las cajas comunales y de ahorro cuentan con las regulaciones

necesarias para cumplir con su objetivo para el vinculo comin? o solamente su creacion
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pretende crear pequefias cooperativas con menos regulaciones, desviandose de la esencia para

las cuales han nacido, por otro lado, ;Cual es el proceso integral que debe seguirse para la
creacion y/o actualizacion de una caja de ahorro desde los ambitos juridico, financiero y
contable?. El ciudadano promedio en el pais se encuentra sobreendeudado, por lo cual la
solucion no es crear mas entidades financieras o cajas de ahorro sino mas generar mas
educacion financiera y conciencia en la colectividad.

Para los autores Prado-Carpio, E. C., Pinargote-Pinargote, H. M., Serrano-Valdiviezo,
M. P., Minaya-Macias, M. M., & Navarrete-Almeida, M. S. (2025), quienes emiten la siguiente
reflexion, “Un objetivo bien formulado debe ser especifico, alcanzable y alineado con el nivel
de profundidad exigido por el tipo de produccion académica”...en consecuencia el objetivo del
presente es determinar el proceso de regulacion de las cajas comunales y de ahorro a nivel
juridico, la incidencia existente en el caso de que dichas cajas de ahorro por falta de regulacion y
control puedan tener problemas a nivel financiero y eso finalmente perjudique a los cuenta
ahorristas con vinculo comun que depositd su dinero en las cajas de ahorro.

La importancia en la realizacion de este trabajo radica en la cantidad de cajas de ahorro
registradas en el Ecuador y el impacto a nivel legal que pueden mantener dichas cajas de ahorro,
ademas de la falta de cumplimiento del objeto social como problematica a nivel general de las

cajas de ahorro, todo esto debido a la falta de regulacién y control.

Metodologia

Enfoque de la investigacion.

El desarrollo de la investigacion fue a través de una metodologia sistematica el cual
basicamente lo que busco fue enfocar la idea principal para generar una mayor comprension en

un fendmeno especifico. Por otro lado, metodologia mantuvo un enfoque cualitativo con el
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objeto de que su busqueda fundamental va desarrollada al andlisis de los conceptos,

significados, y experiencias con respecto al fenomeno el cual se pretende estudiar.

Tipo de investigacion.

El tipo de investigacion fue de tipo exploratoria por ende su objetivo principal es la
busqueda a través de un analisis profundo sistematico, todo esto con el objetivo de mantener una
adecuada comprension inicial y la determinacion de los alcances del problema de investigacion.
Para el presente trabajo se tomo en consideracion al analisis documental de toda la normativa
legal vigente con respecto a las cajas de ahorro y las regulaciones existen en la actualidad todo
esto con la finalidad de generar un estudio detallado de la situacion actual de las cajas de ahorro.

Método cientifico.

Para la presente investigacion se realizo el estudio a través del método analitico pues se
descompuso la problematica que corresponde a las cajas de ahorro para realizar una
investigacion separada y poder evaluar la interrelacion entre todas. (Blacido et al., 2022).

Instrumentos de recoleccion de datos.

La recoleccion de datos es fundamental debido a que aportan todos los procedimientos y
actividades que permiten a que el investigador pueda obtener toda la informacién la cual es
relevante para dar una adecuada respuesta a las preguntas de investigacion formuladas.
(Mendoza & Avila, 2020).

La investigacion mantiene un alcance exploratorio debido a que su finalidad principal es
identificar los aspectos juridicos, financieros y contables que estan relacionados con las cajas de
ahorro su creacion y/o actualizacion. Su disefio es no experimental ya que tiene como objetivo
principal analizar los procesos de una caja de ahorro existente para el cumplimiento de los

objetivos planteados.

Metodologia juridica
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La metodologia juridica fue de tipo histdrica en vista que se analiz6 la evaluacién de la

norma en revision en todos sus aspectos que abarca la misma con su respectiva jerarquia
identificando los aspectos mas representativos y las cualidades mas de la norma ademaés de la
evolucion que ha mantenido la norma. (Von Savigny, 2024).

Por otro lado, la metodologia fue comparativa lo que pretende es hacer una comparacion
entre otros sistemas juridicos de otros paises para identificar la manera en la cual administran
juridicamente el manejo de las cajas de ahorro en Latinoamérica.

Técnicas juridicas.

Como técnicas juridicas se tomo en consideracion el andlisis normativo que ha sido a
través del estudio detallado de las leyes y toda la reglamentacion que engloba a las cajas de
ahorro. Por otro lado, también otra técnica es la revision doctrinal es decir la revision de la
literatura juridica con la finalidad de establecer un andlisis e interpretacion a través de varios
textos como libros, articulos y tratados. (Blacido et al., 2022).

La adecuada revision y exposicion de la normativa vigente ademas del andlisis de la

préctica judicial siendo una herramienta clave para un adecuado estudio del derecho positivo.

Resultados

1.1. Evolucion de las cajas de ahorro en el Ecuador.

Las cajas de ahorro son parte del sistema financiero ecuatoriano, por lo cual, su
evolucion a lo largo de los siglos no lo limita solamente a ser parte del mismo, sino también el
beneficio a nivel social y solidario, todo esto con la finalidad de generar la inclusion social a los
sectores vulnerables, buscando superar la pobreza a través de politicas monetarias que
contribuyan al desarrollo del pais. Por lo tanto, las cajas de ahorro juegan un papel fundamental

dentro del Ecuador, es asi, que su evolucion y desarrollo sera sostenible a lo largo de los afos.
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El nacimiento de las cajas de ahorro tiene sus inicios en Europa, siendo un referente en

Madrid alrededor del afio 1839, donde se realiz6 la creacion de la primera caja de ahorros la cual
también combinaba sus servicios con un monte de piedad, sin embargo, no se evidencié una
eficiencia operativa y como resultado una gestion ineficiente debido a que no se gestion6 de
manera adecuada la intermediacion financiera, reflejando bajos ingresos en colocacion de
préstamos lo cual no podia cubrir la cancelacion de los intereses de ahorro. Ese fue el punto de
partida para establecer cambios a nivel financiero, operativo y legal optimizando el proceso de
funcionamiento de las cajas de ahorro.

Entre los principales elementos transcendentales en la evolucion de las cajas de ahorro
han sido su nacimiento el cual radic6 en el sistema financiero europeo, por otro lado, el
ordenamiento publico y las politicas gubernamentales evolucionando también las regulaciones
anivel legal, estableciendo la normativa necesaria para que las entidades mitiguen problemas de
solvencia liquidez y rentabilidad. Finalmente, las diferencias existentes entre un banco y una de
caja de ahorro en vista de que la tramitacion de una operacion de crédito en un banco tendra
procesos mas complejos a diferencia de la caja de ahorro que establece requisitos mas sencillos,
con la finalidad de fortalecer la inclusion econdmica a través de una operacion de crédito.

Origen de las cajas de ahorro en el Ecuador.

Las cajas de ahorro mantuvieron su origen por municipios autdbnomos, los cuales hacian
uso de los recursos de la caja de ahorros para financiamiento de proyectos a menos escala. En
1879 se cred la primera caja de ahorro en el Ecuador en la ciudad de Guayaquil para un grupo de
pequefios artesanos que mantenian una organizacion gremial posterior a esto se fueron sumando
otros grupos como la sociedad de sastres o la asociacion de empleados del comercio, todo esto
con la finalidad de fortalecer sus asociaciones satisfaciendo las necesidades a nivel crediticio de

sus miembros. (Vasquez, 2022)
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Evolucion legal de las cajas de ahorro en el Ecuador.

Para poder determinar como ha sido el desempefio a nivel legal de las cajas de ahorro se
tomo en consideracion que nuestro pais es considerado como republica desde alrededor del afio
1830, en la cual se expidi6 la primera Constitucion del Ecuador por el Congreso Constituyente,
el cual entro en vigencia durante el primer periodo de gobernanza de Juan José Flores
evidenciandose que no existio relevancia acerca del sistema financiero nacional y sus politicas
gubernamentales.

Finalmente, la Constitucion de la Republica vigente en la actualidad fue promulgada en
el afio 2008, por el presidente de la época Rafael Correa Delgado, quien en su contexto
normativo reconocio6 al sistema econémico social y solidario, dindole énfasis a la razén de ser
de las cooperativas de ahorro y crédito y las cajas de ahorro.

1.2. Contexto historico regulacion a nivel de sector financiero y de cajas de
ahorro en el Ecuador.

Tablal
Evolucion historica del sistema financiero ecuatoriano y del ahorro

Aiio Caracteristica histoérica Promulgada por Leyes enfocadas al sector financiero
1830 Separacion de la Gran Juan José Flores No existian regulaciones especificas
Colombia para el sector financiero.
1835 Reformas del nuevo Estado  Vicente Rocafuerte Fortalecimiento institucional e inicio
del sistema financiero ecuatoriano.
1843 Reformas y consolidacion  Juan José Flores Estado centralista sin  politicas
del poder ejecutivo financieras definidas.
1845 Revolucion Marcista José Joaquin de Olmedo  Iniciativas iniciales de crédito privado
y apertura econdmica.
1861 Reorganizacion del Estado Gabriel Garcia Moreno Impulso a la banca privada para el
conservador sector agricola.
1869 Estado conservador  Gabriel Garcia Moreno Sistema  financiero  elitista y
extremista concentrado.
1878 Transicién politica Ignacio de Veintimilla Crecimiento del crédito e inicio del
ahorro informal.
1884 Reordenamiento Jos¢ Maria  Placido Desarrollo bancario privado y
institucional Caamafio creacion de cajas de ahorro.
1897 Revolucion liberal Eloy Alfaro Separacion Iglesia-Estado y
expansion del ahorro popular.
1906 Consolidacion liberal Eloy Alfaro Estado laico y fortalecimiento de
bancos y cajas de ahorro urbanas.
1929 Constitucionalismo social ~ Isidro Ayora Creacion de organismos de control
financiero.
1938 Inestabilidad politica Alberto Enriquez Gallo Mayor regulacién bancaria y créditos
productivos.
1945 Constitucionalismo social ~ Jos¢  Maria  Velasco Estado garante del sistema financiero.
Ibarra
1946 Reaccion conservadora Mariano Suarez Fortalecimiento de la banca privada.
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Veintimilla

1967 Modernizacion del Estado  Otto Arosemena Gomez  Regulacion del sistema financiero y
fomento del ahorro social.

1978 Democracia social Consejo  Supremo de Mayor supervision bancaria.

1979 Gobierno

1998 Modernizacion economica  Fabian Alarcon Regulacion de cooperativas de ahorro
y crédito.

2008 Nuevo constitucionalismo  Rafael Correa Delgado Reconocimiento constitucional del

sistema financiero popular y solidario.
Nota: La Constitucion de la Republica del Ecuador (2008, art. 308) establece que las actividades financieras son un
servicio publico sujeto a control estatal; por tanto, las cajas de ahorro se encuentran reguladas por el Estado.

Como se evidencio en la tabla 1 la evolucion dentro del contexto historico a partir del
afno 1884, la regulacion legal para las cajas de ahorro, ademas del fomento del ahorro en el
Ecuador, impulsando el desarrollo del sistema financiero nacional, sin embargo, su desarrollo
con respecto a la regulacion se ha dado a partir del afio 1998 con el reconocimiento de las
cooperativas de ahorro y crédito. Finalmente, el afio 2008 con el Estado Constitucional de
Derechos y Justicia se evidencia dentro de la Ley Suprema el reconocimiento legal tanto de las
cajas de ahorro como de las cooperativas de ahorro y crédito en el Ecuador.

1.3. Distribucion de las cajas de ahorro en el Ecuador.

Segun el catastro de cajas de ahorro con fecha de corte 02 de enero del afio 2026, existen

alrededor de 681 cajas registradas en el pais distribuidas en varias provincias del Ecuador:

Tabla 2
Concentracion de cajas de ahorro por provincia
Provincia Cajas registradas Porcentaje
Azuay 10 1,47%
Bolivar 7 1,03%
Canar 7 1,03%
Carchi 8 1,17%
Chimborazo 46 6,75%
Cotopaxi 66 9,69%
El Oro 14 2,06%
Esmeraldas 2 0,29%
Galapagos 3 0,44%
Guayas 23 3,38%
Imbabura 144 21,15%
Loja 37 5,43%
Los Rios 5 0,73%
Manabi 14 2,06%
Morona Santiago 1 0,15%
Napo 2 0,29%
Orellana 6 0,88%
Pastaza 2 0,29%
Pichincha 161 23,64%
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Santa Elena 7 1,03%
Santo Domingo de los Tséchilas 3 0,44%
Sucumbios 1 0,15%
Tungurahua 109 16,01%
Zamora Chinchipe 3 0,44%
Total 681 100%

Nota: Elaboracion propia con base en la nomina informativa de cajas comunales y cajas de ahorro de la SEPS.

Como se evidencid en la tabla 2 existe una mayor concentracion de cajas de ahorro en la
provincia de Pichincha, representando un 23,64%, seguido de la provincia de Imbabura con un
21,15%, finalmente la provincia de Tungurahua representa un 16,01% reflejando que la regioén

Sierra ecuatoriana crea con mayor frecuencia una caja de ahorro o caja comunal.

Tabla 3
Estado legal de las cajas de ahorro
Estado actual Cantidad Porcentaje
Activo 677 99,41%
Convertida 1 0,15%
En registro 3 0,44%
Total 681 100%

Nota: Elaboracion propia con base en informacion de la SEPS.

Como se evidenci6 en la tabla 3, actualmente existen 677 cajas de ahorro en estado
activo, las cuales representan el 99,41% del total de cajas de ahorro registradas, seguida de
apenas 3 cajas de ahorro con una representacion del 0,44% en estado de registro finalmente una
caja de ahorro que esta convertida la cual representa el 0,15%.

1.4. Constitucion de la republica del ecuador 2008 y el reconocimiento de las

cajas de ahorro bajo el control estatal

Segun la Constitucion de la Republica del Ecuador, dentro de su articulo 308
(Constitucion de la Republica, 2008), las actividades financieras son de orden publico las
cuales podran ser ejercidas bajo el control del Estado, y su objetivo fundamental sera el de
atender los requerimientos de financiamiento a través de la captacion de depdsitos los cuales
deben ser debidamente preservados, todo esto para el fortalecimiento de la inversion productiva

nacional.
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Por otro lado, el sector financiero tendra una conformacion especifica la cual es

reconocida en la Republica del Ecuador:

Tabla 4
Conformacion del sistema financiero nacional
Conformacion del sistema financiero nacional Conformacion del sector popular y solidario
—  Sector publico —  Cooperativas de Ahorro y Crédito
—  Sector privado — Entidades asociativas
— Popular y solidario — Cajas y bancos comunales

— Cajas de ahorro

Nota: Fuente. Constitucion de la Republica del Ecuador (2008).

Como se evidencid en la tabla 4 la Constitucion de la Republica del Ecuador, reconoce al
sector financiero de la economia popular y solidaria, en el cual, las cajas de ahorro son parte y
por ende son reconocidas, evidenciando que dichas actividades pueden ser generadas con la
debida autorizacion a nivel estatal, con la finalidad fundamental del desarrollo a nivel social, el
fortalecimiento del consumo social ademas de la responsabilidad con la naturaleza. La creacion
de las cajas de ahorro bajo la Constitucion de la Republica no mantenia mayor regulacion al
aplicarlo dentro de una organizacion.

1.5. Codigo organico monetario y financiero y regulacion de cajas de ahorro.
El COMYF manifiesta textualmente que:
“Las entidades asociativas o solidarias, cajas y bancos comunales y cajas de ahorro son
organizaciones que podran optar por la personalidad juridica, que se forman por voluntad de
sus socios dentro del limite y en la forma determinada por la Junta de Politica y Regulacion
Monetaria y financiera, tendran su propia estructura de gobierno, administracion
representacion, auto control social y rendicion de cuentas y tendran la obligacion de remitir la
informacion que les sea solicitada por la superintendencia” (FINANCIERO, 2014)

El COMYF, reconoce a las cajas y bancos comunales y cajas de ahorro como entidades
con capacidad de mantener una personalidad juridica, estableciendo todo el marco legal para su

estabilidad e inclusion financiera.
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1.6. Ley organica de economia popular y solidaria

(LOEPS, 2011) Se establece a través de esta ley que el sector financiero popular y
solidario esta distribuido por cooperativas de ahorro y crédito las entidades de caracter
asociativo ademas de las cajas de ahorro, cajas y bancos comunales.

1.7. Reglamento a la ley organica de economia popular y solidaria

(REGLAMENTO DE LA LEY ORGANICA DE ECONOMIA POPULAR Y
SOLIDARIA, 2019), manifiesta que las entidades asociativas o solidarias las cajas y bancos
comunales, son organizaciones que mantienen sus actividades solamente en zonas donde
mantienen influencia esto puede ser barrios, comunidades recintos donde pueden realizar
actividades de financiacion a través de sus propios recursos o aquellos fondos que provengan de
actividades relacionadas con proyectos para el desarrollo de los integrantes que mantienen el
vinculo comun.

1.8. Estructura de la regulacion actual cajas de ahorro y cajas comunales 2025.

RESOLUCION JPRF-F-2025-0154

Para poder partir a realizar el analisis de la norma se debe tomar en consideracion la

diferencia entre una caja comunal, caja de ahorro y banco comunal:

Tabla 5
Caracteristicas comparativas entre caja comunal, caja de ahorro y banco comunal
Caja comunal Caja de ahorro Banco comunal
Formada por personas naturales Integrada por personas naturales Conformada por grupos
con vinculo comun. con capacidad legal para comunitarios.
contratar.

Actlian en recintos, comunidades Vinculo comin por gremio o Acceden a  financiamiento
y barrios. institucion. colectivo.
Financiamiento con recursos Actividades con trabajadores, Organizacion comunitaria
propios o proyectos sociales. familias o socios. estructurada.

Nota: Fuente. Resolucion JPRF-F-2025-0154.

Tanto las cajas de ahorro como las cajas comunales mantienen un vinculo comun el cual

puede verificable en cualquier momento por parte del ente de control.
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Vinculo comun.

El vinculo comun es aquella conexidén o nexo que mantienen todos sus miembros para
desarrollar sus actividades a nivel econdmico, social y financiero por lo cual las actividades de
intermediacion financiera que se realicen en las cajas de ahorro seran cerradas solo para quienes
pertenezcan a este vinculo comun, como se describe a continuacion:

— Para las cajas comunales el vinculo comun sera geografico.
— Para las cajas de ahorro serd acorde al gremio o institucion.
1. Creacion de la caja de ahorro:
Posterior a tener claro el vinculo comun se debe mantener claro cual sera el proceso para
la creacion de la caja de ahorro el cual debe cumplir con los requisitos:
1.1. Constituirse como persona juridica ante el ente de control.
— Comprobante de reserva de denominacion proporcionado por el ente de control
— Solicitud de constitucion y autorizacion en el formato respectivo
— Copia certificada del acta constitutiva
— Estatuto social
— Politicas y manuales
1.2. Manuales requeridos para la constitucion de una caja de ahorro
— Colocacion
— Captaciéon
— Lavado de activos
2. Estructura interna
—  Organo de gobierno como maxima autoridad

— Organo directivo
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—  Organo de control

Representante legal

3. Tipos de operaciones.

— Captacién depositos a la vista

— Conceder préstamos solamente a los socios con vinculo comun

— Recibir financiamiento conforme a la estructura legal interna

— Adquirir o formar activos fijos

— Operar con cuentas de ahorro unica e individual por cada socio

— Las cajas de ahorro podran abrir cuentas en el sistema financiero nacional

— Las cajas de ahorro podran efectuar depdsitos a plazo fijo en entidades del sistema
financiero nacional.
4. Estructura financiera de una caja de ahorro.
Si bien es cierto una caja de ahorro mantiene su autocontrol, el modelo de estructuracion
financiero constituye un factor clave para su sostenibilidad por lo cual las principales cuentas

contables deben ser utilizadas para la construccion de un adecuado estado financiero:

Tabla 6
Plan de cuentas contables basico para cajas de ahorro
Caédigo Cuenta
| Activos
1.1 Fondos disponibles
1.1.01 Caja
1.4 Cartera de créditos
1.8 Propiedad y equipo
1.8.05 Muebles, enseres y equipos de oficina
1.8.06 Equipo de computacion
1.9 Otros activos
2 Pasivos
2.1 Obligaciones con el publico
2.1.01 Depositos a la vista
2.5 Cuentas por pagar
2.5.01 Intereses por pagar
3 Patrimonio
3.1 Capital social
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3.1.03 Aportes de socios
4 Ingresos
5 Gastos

Nota: Elaboracion propia.

1.9. Comparacion regulatoria de una caja de ahorro frente a una cooperativa de
ahorro y crédito.

Es importante tomar en consideracién que a pesar del fin tanto de una cooperativa de

ahorro como de una caja de ahorro es social y solidario existen diferencias significativas las

cuales hacen que exista una brecha principalmente en los aspectos legales y regulatorios:

Tabla 7

Comparacidn entre caja de ahorro y entidades financieras de los segmentos 4 y 5

Aspecto fundamental

Caja de ahorro

Entidades financieras de los segmentos
4y5

Naturaleza

Regulacion

Objeto social

Alcance de operaciones

Tamaiio

Estructura legal interna

Prevencion de lavado de
activos y financiamiento del
terrorismo

Enfoque principal social y solidario
direccionado a sectores que mantengan un
vinculo comiin con necesidades crediticias

La SEPS como ente regulador realiza el
respectivo registro de la caja de ahorro
comprobando el vinculo comin, y puede
operar de manera libre sin mayor regulacién

Promocion del ahorro al grupo social que
mantiene el vinculo comun dando un
enfoque social y comunitario.

Solamente se puede acceder a operaciones
de ahorros a la vista y créditos dentro del
grupo socio comunitario

Mas pequefio y comunitario

No se evidencia tanta exigencia con la
estructuracion de manuales de politicas y
procedimientos y normativa legal que
acompafie a sus procesos de operacion

Elaboracion de un manual que contenga las
politicas y procedimientos para prevencion
del delito de lavado de activos y
financiamiento del terrorismo

Enfoque principal social y solidario
direccionado a la comunidad en general
con necesidades crediticias

La SEPS como ente regulador establece
regulaciones acordes al segmento, en este
caso los segmentos 4 y 5 mantiene una
reglamentaciébn menos rigurosa aun asi
deben presentar informacion contable,
financiera y legal al ente de control.
Actividades de intermediacion financieras
abiertas al publico en general.

Actividades de operaciones de crédito y
captacion a la vista y plazo fijo, abiertas al
publico en general.

Seglin la segmentacion puede estar 1 y 5
millones

La exigencia a través de resoluciones por
parte del ente de control es rigurosa y muy
variable lo que hace que la cooperativa se
mantenga en constante actualizacion de
sus politicas y procedimientos a nivel
interno

Estructuracion de un manual de politicas y
procedimientos para prevencion del delito
de lavado de activos y financiamiento del
terrorismo con enfoque a riesgos, el cual
contenga planes de mitigacion de riesgos
con politicas conozca a su cliente,
empleado, corresponsal, mercado entre
otros.

Nota: Elaboracion propia.

1.10. Delito de prevencion de lavado de activos y financiamiento del terrorismo en

una caja de ahorro.
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La resoluciéon JPRF-F-2025-0154, establece que entre los requisitos minimos para la

creacion o mantenimiento de una caja de ahorro en el sistema financiero nacional debe tener
dentro de sus manuales de estructuracion interna las politicas y procedimientos de prevencion
de lavado de activos y financiamiento del terrorismo, sin embargo, no le establece que debe
contener dicho manual, tampoco establece como serd el control por parte del oficial de
cumplimiento, siendo un vacio de caracter legal dejando la brecha abierta para su libre
interpretacion, dando apertura a que las cajas de ahorro puedan ser sujetas a realizar actividades
ilicitas a través del blanqueamiento de fondos e introduciéndolos al sistemas financiero
nacional.

Por tal motivo, es necesario que con la reforma la manual de prevenciéon de lavado de
activos también existan las regulaciones por parte de la Unidad de Andlisis Financiero UAFE,
con el envio de reportes RESU (Reporte de operaciones que superan el umbral) y ROS reporte
de operaciones sospechosas, estas estructuras reportadas por parte de las entidades financieras
del sector cooperativo son mensual y su incumplimiento provoca multas y sanciones para la
entidad.

1.11. Competencia del sistema financiero nacional frente a las cajas de ahorro.

Se evidencio la cantidad de cajas de ahorro existentes dentro del pais frente a las
cooperativas de ahorro y crédito en el Ecuador existe una clara y evidente competencia desleal
por parte de las cajas de ahorro puesto que, pueden operar sin mayor regulacion y eso hace que
sea una carta abierta para que exista mayor competitividad por parte de las cajas de ahorro.

Por otro lado, es claro que existe un riesgo de arbitraje regulatorio el cual ha sido uno de
los motivos principales con el que las cajas de ahorro aprovechan para obtener una ventaja de
caracter competitivo por lo cual es necesario que los requisitos minimos de regulacion de cajas
de ahorro sean mas estrictos y asi mantengan el mismo control que una entidad financiera de los

segmentos 4y 5.
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1.12. Mediacion y arbitraje en las cajas de ahorro.

La mediacion como método alternativo para la resolucion de conflictos puede ser una
opcion fundamental que promueva la inclusién normativa dentro del Coédigo Organico General
de Procesos, este podria ser previo a la interposicion de una demanda principalmente en los
tramites de recuperacion legal, el cual no seria efectivo solamente para las cajas de ahorro sino
para todas las entidades del sector financiero, generando procesos de recuperacion mas agiles y
menos costosos, obviamente, se debe evidenciar la voluntad del socio, sin embargo, es
importante analizar esta opcion efectiva mas eficaz y eficiente.

Por lo tanto, si se habla de documentacion interna y su jerarquia de ley, el estatuto social
constituye el documento fundamental que contiene las principales normas para el manejo de una
entidad financiera, seria fundamental la inclusion de un articulado en el cual se especifique la
obligatoriedad de la mediacion previa a la via judicial y asi establecer los métodos alternativos
de conflictos que mejoren la eficiencia y la efectividad para la recuperacion de cartera.
Discusion

El nacimiento y evoluciéon de las cajas de ahorro refleja un proceso histdrico,
manteniendo como principio fundamental los mecanismos fundamentales para la inclusion
financiera en el Ecuador, claramente su creacion ha buscado el mantener un fin social y
solidario permitiendo la existencia del acceso a productos y servicios financieros para todos los
sectores econdmicos y sociales, llegando a lugares marginados y con poco acceso a dichos
servicios, sin embargo, este crecimiento acelerado promueve desafios a nivel legal y regulatorio
ademds de normativa legal que fortalezca la sostenibilidad a largo plazo de este tipo de
entidades.

Desde una perspectiva histdrica se evidencia su origen europeo el cual se ha ido
adaptando y evolucionando en el Ecuador, claramente su aplicacion dentro de este pais ha sido
por una evidente exclusion a nivel financiero a los sectores vulnerables, por lo cual el caracter

asociativo y el fin solidario el cual se orienta a la satisfaccion de las necesidades bésicas de
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quienes lo conforman juega un papel fundamental para el desarrollo a nivel local a través de

instrumentos de cohesion social.

La distribucion a nivel geografico evidencia que las cajas de ahorro mantienen una alta
concentracion en la region Sierra, especificamente en las provincias de Pichincha, Imbabura y
Tungurahua. Dicho indicador puede tener una interpretacion de que en estas provincias existe
una adecuada estructuracion a nivel comunitario y una costumbre asociativa de lealtad y
cooperacion mutua, pero también abre la posibilidad de sean sectores con mayor desigualdad a
nivel territorial o menos acceso a mecanismos de ahorro y crédito.

El estado legal de las cajas de ahorro demuestra un alto porcentaje de estas en estado
activo con un 99,41% de 681 entidades que estan registradas dentro del catastro de la SEPS, esto
se debe principalmente a que anteriormente las cajas de ahorro su registro dentro del catastro era
un proceso facil sin mayor documentacion, sin embargo, la resolucion JPRF-F-2025-0154 ha
establecido los requisitos minimos para su adecuado funcionamiento, estableciendo un mayor
control a nivel legal generando que exista una adecuada gestion financiera, control interno y
tratamiento al delito de prevencion de lavado de activos y financiamiento del terrorismo.

Actualmente se evidencia que existe una brecha regulatoria significativa entre las
entidades financieras cooperativas de ahorro y crédito de los segmentos 4 y 5 y las cajas de
ahorro motivo de discusion y una revision mas profunda por parte del ente de control,
verificando que las primeras mantienen controles rigurosos por parte del ente de control
mientras que las cajas de ahorro pueden mantener su operacion sin mayor control y con menores
exigencias. Esta falta de control hacia las cajas de ahorro genera un escenario de competencia
desleal generando riesgos a nivel de mercado y desestabilizando al sistema financiero
ecuatoriano. Por otro lado, la prevencion de lavado de activos y financiamiento del terrorismo
mantiene una regulacion insuficiente, a pesar de que la ultima resolucion ya exige que exista un

manual con la normativa interna, no define los lineamientos para un adecuado tratamiento de
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este riesgo, ni mecanismos claros para su adecuada supervision, experimentando un vacio legal

relevante. La consecuencia de esto se considera un tema de discusion puesto que la falta de
regulacion legal puede generar que estas entidades hagan uso de éstas para actividades ilicitas y
desvien el fin que mantiene este tipo de entidades.

Los mecanismos de resolucion de conflictos, pueden ser una oportunidad para el
fortalecimiento de las cajas de ahorro y reducir las controversias con métodos mas eficaces y
eficientes. La discusion puede sugerir que este tipo de alternativas como es la mediacion
mejoren los procesos de recuperacion de cartera ademas de generar que los socios afiancen su
compromiso de responsabilidad con sus obligaciones siempre que la normativa sea clara y
también respalde a sus socios.

Finalmente existe una alta cantidad de cajas de ahorro en el Ecuador, ademas de las
entidades del sector cooperativo y la banca publica y privada, lo cual mantiene al ciudadano
ecuatoriano promedio endeudado, incluso recurriendo al crédito para cubrir sus necesidades
basicas, por lo tanto, es necesario e importante que se vaya reduciendo la cantidad de entidades

financieras en el Ecuador, pudiendo acudir a mecanismos como la absorcion o la fusion.

Conclusion

La determinacion de la problematica se concluye que claramente la falta de regulacion
de las cajas de ahorro en el Ecuador permitiendo que este tipo de entidades realicen sus
operaciones de manera libre sin mayor control, lo cual se convierte en un problema de
sostenibilidad a largo plazo generando inestabilidad en el sector financiero de la economia
popular y solidaria.

La revision de la literatura se concluye que las cajas comunales y de ahorro son
instrumentos orientados a la inclusion financiera los cuales tienen como objetivo fortalecer de

desarrollo a nivel local y los vinculos sociales y comunitarios, sin embargo, su desarrollo no se
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iguala a la del sector financiero de banca privada o entidades financieras de segmentos uno, dos

y tres, por lo cual es claro que no ha mantenido la misma evolucioén que en otros paises.

La revision del reconocimiento por parte de la Constitucion de la Republica 2008 y la
Ley Organica de Economia Popular y Solidaria como elementos clave para establecer a las cajas
de ahorro como parte del sector financiero popular y solidario, la regulacion es poco especifica
y muy generalizada lo cual puede dificultar la proteccion a las cuentas ahorristas.

La metodologia con un enfoque cualitativo y exploratorio permitid conocer el
crecimiento brusco y acelerado de las cajas de ahorro lo cual hasta cierto punto no viene a ser
una respuesta a la falta de inclusion financiera, sino mas bien, a la flexibilidad a nivel normativo
comparado a otras entidades financieras. Las cajas de ahorro y comunales en la actualidad estan
perdiendo su esencia como mecanismos de inclusion financiera perdiendo el fin social y
solidario, por otro lado, la insuficiencia del marco regulatorio puede derivar en mala
administracion o malas practicas administrativas o el uso inadecuado de los recursos.

Las cajas de ahorro a pesar de que sus actividades de intermediacion financiera son
cerradas, estan ofreciendo abiertamente sus productos a la colectividad, incumpliendo con la
finalidad especifica que mantienen siendo para el ente de control un reto el poder controlarlas de
manera adecuada.

Las cajas de ahorro su regulacion interna posee el “autocontrol” para su organizacion
tanto legal como econdmica y financiera, sin embargo, eso no les exime de responsabilidad civil
y penal al momento de que la caja de ahorro presente problemas de inestabilidad financiera,
econdmica o legal siendo los 6érganos directivos los responsables de un adecuado control interno
financiero y legal.

Respondiendo a la primera pregunta de investigacion, es evidente que las cajas de ahorro

requieren de un mayor control con respecto a la regulacion del “vinculo comun” ya que las cajas
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de ahorro hasta cierto punto han sido una pantalla para la creacion de pequefias cooperativas sin

mayor regulacion perdiendo su esencia e incumpliendo con su legalidad.

Respondiendo a la segunda pregunta de investigacion una adecuada regulacion de las
cajas de ahorro puede constituirse a mas del control juridico formal también es una oportunidad
para fortalecer la responsabilidad social, la educacion financiera y el endeudamiento
responsable por eso es importante mantener un proceso para un adecuado manejo de cajas de

ahorro en el Ecuador.
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