REPUBLICA DE COLOMBIA

MINISTERIO DE HACIENDA Y CREDITO PUBLICO

DECRETO NUMERO DE 2025

( )

Por el cual se modifica el Decreto 1068 de 2015 en lo relacionado con las
normas prudenciales, de reclasificacion y el régimen de operaciones de los
Fondos de Empleados

EL PRESIDENTE DE LA REPUBLICA DE COLOMBIA

en uso de sus facultades constitucionales y legales, en especial de las
conferidas, por los numerales 11y 25 del articulo 189, y el articulo 333 de la
Constitucion Politica de la Constitucion Politica, los literales e), h) e i) del
numeral 1 del articulo 48 y el articulo 49 del Estatuto Organico del Sistema
Financiero, el paragrafo 1 del articulo 36 y articulo 53 de ley 454 de 1998 y los
articulos 22, 23 y 69 Decreto 1481 de 1989

CONSIDERANDO

Que los Fondos de Empleados son organizaciones de la economia solidaria
constituidas por trabajadores de una o varias empresas, cuyo objeto principal
es satisfacer las necesidades comunes de sus asociados y promover obras de
beneficio social, pudiendo desarrollar actividades de ahorro y crédito
exclusivamente con sus asociados, asi como prestar servicios de caracter
social, recreativo y de bienestar.

Que los Fondos de Empleados de categoria plena, que reciben esta
denominacién de acuerdo con la clasificacion por categorias establecida en el
Decreto 344 de 2017, han alcanzado un nivel de desarrollo institucional que
justifica su reclasificacion obligatoria al primer nivel de supervisién, eliminando
asimetrias regulatorias entre entidades con capacidades institucionales
similares.

Que estos fondos han demostrado de manera consistente las competencias
técnicas, administrativas y de gestion necesarias para operar bajo estandares
de supervision mas exigentes, equiparables a los aplicados a otras entidades
financieras de similar complejidad;

Que es necesario garantizar un tratamiento regulatorio homogéneo que refleje
las capacidades reales de las entidades, fortaleciendo el marco de control
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prudencial y contribuyendo a la proteccion de los asociados y la estabilidad del
sector solidario.

Que adicionalmente, se considera necesario ajustar la proporcionalidad entre
los niveles de supervision y las categorias de fondos de empleados, de manera
que permita concentrar los recursos del supervisor en entidades que por su
tamafio y complejidad represente un mayor impacto en el sector solidario de
ahorro y crédito, optimizando asi la eficiencia regulatoria sin comprometer la
solidez de los Fondos de Empleados.

Que es necesario formalizar un régimen de operaciones especifico para los
Fondos de Empleados que reconozca sus particularidades dentro del sector de
ahorro y crédito de la economia solidaria y proporcione certeza juridica
mediante un marco prudencial ajustado a su naturaleza institucional.

Que dicho régimen debe contemplar operaciones diferenciadas segun las
capacidades institucionales de cada categoria, permitiendo a los fondos plenos
acceder a instrumentos financieros especializados en reconocimiento a sus
capacidades operativas avanzadas.

Que en situaciones no reguladas especificamente para los Fondos de
Empleados, estas se resolveran aplicando las disposiciones legales vigentes
para las entidades solidarias, adaptandolas a la naturaleza juridica, estructura
organizacional y finalidad especifica de los Fondos de Empleados de acuerdo
con lo establecido en el articulo 69 del Decreto 1481 de 1989:

Que, en virtud de lo anterior, es necesario establecer un marco regulatorio que
tome como referente estandares y buenas practicas internacionales y locales,
adaptandolo especificamente a la naturaleza, caracteristicas y objetivos
particulares de los Fondos de Empleados, con el fin de garantizar certeza
juridica, homogeneidad regulatoria y un marco prudencial apropiado para estas
organizaciones de la economia solidaria.

Que esta diferenciacién operacional evita la aplicacién indiscriminada de
disposiciones disefladas para entidades con caracteristicas distintas y
promueve el desarrollo sectorial ordenado y sostenible.

Que en armonia con los objetivos de la intervencion del Gobierno nacional y los
principios orientadores de [a misma, los Fondos de Empleados deben contar
con adecuados niveles patrimoniales que salvaguarden su solidez y garanticen
los intereses de sus acreedores y depositantes.

Que la nueva estructura debe conservar el requerimiento total del nueve por
ciento (9%) distribuido en componentes especializados que reflejen la
naturaleza del riesgo en las operaciones actuales de estas organizaciones,
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incluyendo la exposicion al riesgo de mercado y operacional en los activos
ponderados por nivel de riesgo.

Que por lo tanto, resulta necesario actualizar los instrumentos que componen
el patrimonio técnico y los niveles minimos de solidez de los Fondos de
Empleados, con fundamento en criterios técnicos internacionalmente
aceptados, teniendo en cuenta su especial naturaleza.

Que es necesario establecer limites prudenciales a las captaciones de los
Fondos de Empleados vinculados a su patrimonio técnico, con el proposito de
homologar las condiciones regulatorias aplicables a las distintas
organizaciones del sector solidario y garantizar la consistencia en el tratamiento
por parte del supervisor de entidades con funciones similares en el sistema
financiero de ahorro y crédito de la economia solidaria.

Que la implementaciéon de limites de captacién constituye una medida
prudencial fundamental para mitigar riesgos derivados de la concentracién
excesiva y prevenir exposiciones desproporcionadas que puedan comprometer
la estabilidad financiera de las organizaciones y la proteccién de los recursos
de los asociados;

Que dicha medida se enmarca en las mejores practicas internacionales de
gestion preventiva y supervision basada en riesgos, al establecer mecanismos
automaticos de control que aseguran que las captaciones no excedan la
capacidad institucional para gestionarlas de manera segura y sostenible.

Que en linea con lo dispuesto en la hoja de ruta para el sector de ahorro y
crédito de la economia solidaria, publicada por la Unidad Administrativa
Especial, Unidad de Proyeccion Normativa y Estudios de Regulacién Financiera
- URF el 7 de septiembre de 2022, en la pagina web de la entidad, el Gobierno
nacional ha planteado entre los objetivos estratégicos el fortalecimiento de su
regulacion prudencial. Este objetivo se enfoca en alinear los requerimientos
prudenciales aplicables al sector con las mejores practicas locales e
internacionales, reducir las asimetrias regulatorias no justificadas entre las
organizaciones que lo componen vy, fortalecer la resiliencia del sector
considerando las caracteristicas y la naturaleza de estas organizaciones.

Que, dentro del tramite del Proyecto de Decreto, se cumpli6 con las
formalidades previstas en el numeral 8° del articulo 8° de la Ley 1437 de 2011
y el Decreto 1081 de 2015.

Que el Consejo Directivo de la Unidad Administrativa Especial, Unidad de
Proyeccion Normativa y Estudios de Regulacién Financiera — URF, aprob6 por
unanimidad el contenido del presente Decreto, mediante Acta No. XX del XX
de XXXX de 2025.
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DECRETA

Articulo 1. Modifiquese el Capitulo 1 del Titulo 5 de la Parte 11 del Libro 2 del
Decreto 1068 de 2015, el cual quedara asi:

TITULO 5

NORMAS APLICABLES A LOS FONDOS DE EMPLEADOS PARA LA
PRESTACION DE SERVICIOS DE AHORRO Y CREDITO

CAPITULO 1
DISPOSICIONES GENERALES

ARTICULO 2.11.5.1.1. Objeto. Las disposiciones contenidas en el presente
Titulo se expiden con el fin de:

1. Promover y fortalecer la solidez del sector de Fondos de Empleados, y
establecer mecanismos de proteccion a los asociados - ahorradores y
depositantes - de dicho sector.

2. Dotar a los Fondos de Empleados de la regulacién prudencial adecuada
para la prestacion de servicios de ahorro y crédito, que les permita contar
con herramientas de fortalecimiento patrimonial y adecuada administracion
de riesgos crediticios, considerando los estandares aceptados
internacionalmente para organizaciones de economia solidaria que prestan
servicios de ahorro y crédito exclusivamente a sus asociados, y la
naturaleza, caracteristicas y heterogeneidades existentes entre los Fondos
de Empleados.

3. Proveer a las autoridades que ejercen labores de supervisién y regulacién
de los Fondos de Empleados, de mecanismos de informacién oportuna
sobre la existencia y constitucién de dichas organizaciones.

ARTICULO 2.11.5.1.2. Ambito de aplicacion. E| presente Titulo aplica a los
Fondos de Empleados que se encuentren desarrollando operaciones o se
propongan adelantarlas, bajo la forma asociativa prevista en el Decreto Ley
1481 de 1989 modificado por la Ley 1391 de 2010.

ARTICULO 2.11.5.1.3. Categoria de Fondos de Empleados. Los Fondos de
Empleados de que trata el articulo 2.11.5.1.2. del presente Decreto, se
clasificaran en las siguientes categorias:

1. Basica. En esta categoria se clasifican los Fondos de Empleados cuyo monto
total de activos sea igual o inferior a tres mil seiscientos millones de pesos
($3.600.000.000).
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2. Intermedia. En esta categoria se clasifican los Fondos de Empleados cuyo
monto total de activos sea superior a tres mil seiscientos millones de pesos
($3.600.000.000) e inferior a diez mil millones de pesos ($10.000.000.000).

3. Plena. En esta categoria se clasifican los Fondos de Empleados cuyo monto

total de activos sea igual o superior a diez mil millones de pesos
($10.000.000.000).

PARAGRAFO 1. La Superintendencia de la Economia Solidaria podra clasificar
en la categoria plena a los Fondos de Empleados de categoria intermedia que
a su juicio lo ameriten cuando, dentro del marco de lo previsto en el articulo 4
del Decreto Ley 1481 de 1989, modificado por la Ley 1391 de 2010, el vinculo
de asociacion del respectivo Fondo difiera del generado exclusivamente por
una misma empresa o institucion publica o privada, o de varias sociedades en
las que se declare la unidad de empresa, o de matrices y subordinadas, o de
entidades principales y adscritas y vinculadas, o de empresas que se
encuentren integradas conformando un grupo empresarial.

PARAGRAFO 2. De acuerdo con las categorias de Fondos de Empleados
previstas en el presente articulo, el cambio de condiciones de la respectiva
entidad que la clasifique dentro de una categoria diferente implicara el
cumplimiento de las normas prudenciales aplicables a la respectiva categoria.
La Superintendencia de la Economia Solidaria debera realizar un proceso de
revision y actualizacién de la clasificacion de los Fondos de Empleados de que
trata el presente Titulo, como minimo con periodicidad anual, a partir de la fecha
en que se efectte la primera clasificacion. Para efectos de la actualizacion de
categoria, se tomara en cuenta la informacién de los activos que reporte el
fondo de empleados a corte 31 de diciembre del afio anterior al de la fecha en
que se realice la respectiva actualizacion. Adicionalmente, los Fondos de
Empleados de categoria intermedia deberan suministrar a la Superintendencia,
con anterioridad a la fecha en que se realice el proceso de actualizacion, una
constancia reciente del vinculo de asociacion que figure en sus estatutos
expedida por el representante legal y en la que se especifique la naturaleza de
las empresas a las que pertenecen sus asociados de manera que el supervisor
pueda hacer uso de la facultad prevista en el paragrafo 1 del presente articulo;
el incumplimiento de este deber dara lugar a que el Fondo de Empleados se
clasifique en la categoria plena. Dicha Superintendencia establecera, mediante
instrucciones de caracter general, el procedimiento para dar cumplimiento a lo
previsto en el presente paragrafo.

PARAGRAFO 3. Los valores indicados en el presente articulo se ajustaran
anualmente en forma automatica en el mismo sentido y porcentaje en que varie
el Indice de Precios al Consumidor que suministre el DANE. El valor resultante
se aproximara al muitiplo en millones de pesos inmediatamente superior. El
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primer ajuste se realizara en enero de 2018 tomando como base la variacion
del indice de Precios al Consumidor durante el afio 2017.

PARAGRAFO 4. Un fondo de empleados de categoria basica sera reclasificado
en la categoria intermedia cuando el monto de sus activos supere el umbral
definido en el numeral 1 del presente articulo por un periodo de tres (3) afios
consecutivos. Un fondo de empleados de categoria intermedia sera
reclasificado en la categorfa plena cuando supere el umbral definido en el
numeral 2 del presente articulo por un periodo de tres (3) afos consecutivos, y
sera reclasificado en la categoria basica cuando el monto de sus activos se
ubique por debajo del umbral y periodo antes indicado. La Superintendencia de
la Economia Solidaria impartira las instrucciones que fijlen las condiciones,
términos y procedimientos para que las entidades que cumplan el criterio de
reclasificacion previsto en el presente paragrafo adapten sus sistemas y
procesos para el cumplimiento de los marcos regulatorios que les resulten
aplicables segun su nueva categoria. :

PARAGRAFO 5. Los Fondos de Empleados que se clasifiquen en categoria
plena, para todos sus efectos estaran catalogados dentro del primer nivel de
supervisioén,

PARAGRAFO 6. La calidad de fondo de empleados de categoria plena es
permanente. Una vez habilitadas las condiciones previstas en el presente Titulo
para pertenecer a la categoria plena, esta calidad y el régimen de regulacién
aplicable a la misma se conservard y cumplira de manera permanente. Lo
anterior, salvo en el evento que se autorice la excepcién prevista en el inciso
segundo del articulo 2.11.5.1.4. del presente Decreto.

ARTICULO 2.11.5.1.4. Reclasificacién voluntaria por disminucién de
activos. Un Fondo de Empleados de categoria intermedia podra solicitar su
reclasificacion a la categoria basica, cuando presente una disminucién
significativa de activos en un periodo inferior a los tres (3) afios consecutivos
que se requieren para la reclasificacion prevista en el paragrafo 4 del articulo
2.11.5.1.3. del presente Decreto. ‘

Excepcionalmente, un fondo de categoria plena podra acogerse al proceso y
reglas de reclasificacion voluntaria previsto en el presente articulo, cuando el
nivel de disminucién de activos sea significativo y pueda comprometer la
capacidad de la entidad para cumplir con el marco regulatorio correspondiente
a la categoria plena. :

La reclasificacioén voluntaria por disminucién de activos de que trata el presente
articulo se realizara mediante un procedimiento de autorizacion individual. La
solicitud de reclasificacion se efectuara presentando ante la Superintendencia
de la Economia Solidaria un plan de acceso y modificacion a la categoria a la
cual se aspire, de acuerdo con las instrucciones de caracter general que esta
Superintendencia imparta.
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ARTICULO 2.11.5.1.5. Operaciones autorizadas a los Fondos de
Empleados. Los Fondos de Empleados estan autorizados para adelantar
Unicamente las siguientes operaciones:

1. Captar ahorro a través de depésitos a la vista, a término, mediante la

expedicién de CDAT o contractual.

Otorgar créditos.

Celebrar contratos de apertura de crédito.

Efectuar operaciones de compra de cartera o factoring sobre toda clase de

titulos.

5. Prestar servicios de asistencia técnica, educacién, capacitacion vy
solidaridad que en desarrollo de las actividades previstas en los estatutos
o por disposicién de la ley cooperativa pueden desarrollar, directamente o
mediante convenios con otras entidades. En todo caso, en la prestacién de
tales servicios las cooperativas no pueden utilizar recursos provenientes de
los depdsitos de ahorro y demas recursos captados en su actividad.

6. Celebrar convenios dentro de las disposiciones legales para la prestacion
de otros servicios, especialmente aquellos celebrados con los
establecimientos bancarios para el uso de cuentas corrientes.

hown

Articulo 2. Modifiquese el Capitulo 2 Seccién 1 del Titulo 5 de la Parte 12 del
Libro 2 del Decreto 1068 de 2015, el cual quedara asi:

“TITULO 5
CAPITULO 2

NORMAS PRUDENCIALES APLICABLES A LOS FONDOS DE
EMPLEADOS

SECCION 1
REGLAS SOBRE PATRIMONIO

ARTICULO 2.11.5.2.1.1. Objetivo y ambito de aplicacion. Con el fin de
proteger la confianza del publico en el sector y asegurar su desarrollo en
condiciones . de seguridad y competitividad, los Fondos de Empleados de
categoria plena deberan cumplir las normas sobre niveles adecuados de
patrimonio e indicador de solidez en los términos previstos en la presente
seccion.

ARTICULO 2.11.5.2.1.2. Indicador de solidez total. El indicador de solidez
total se define como el valor del patrimonio técnico calculado en los términos
de este Capitulo, dividido por el valor de los activos ponderados por nivel de
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riesgo crediticio, de mercado y operacional. Este indicador se expresa en
términos porcentuales.

El indicador de solidez total minimo de los Fondos de Empleados de categoria
plena sera del nueve por ciento (9%).

ARTICULO 2.11.5.2.1.3. Relaciones de solidez complementarias. Las
siguientes relaciones son complementarias al indicador de solidez total y son
también relaciones de solidez.

1. Solidez basica: Se define como el valor del Patrimonio Béasico neto de
deducciones, dividido por el valor de los activos ponderados por nivel de
riesgo crediticio, de mercado y operacional. Esta relaciéon se expresa en

. terminos porcentuales y no podra ser inferior a cuatro punto cinco por ciento
(4,5%).

2. Relacion de apalancamiento: La relacion de apalancamiento se define
como la suma del valor del Patrimonio Basico neto de deducciones,
calculados en los términos de este Capitulo, dividida por el valor de
apalancamiento. Esta relacion se expresa en términos porcentuales. La
relacion de apalancamiento minima de los Fondos de Empleados de
categoria plena de los que trata este Capitulo sera del tres por ciento (3%).

El valor de apalancamiento corresponde a la suma del valor de todos los
activos netos de provisiones y el valor de todas las contingencias.

PARAGRAFO 1. Los activos que se deduzcan para efectuar el calcuio del
Patrimonio basico, en desarrollo del articulo 2.11.5.2,1.7 del presente Decreto,
se computaran por un valor de cero (0) para efectos de determinar el valor de
apalancamiento.

PARAGRAFO 2. Los Fondos de Empleados de categoria plena deberan
cumplir con el indicador de solidez, y las relaciones complementarias
establecidas en este articulo de manera permanente, independientemente de
las fechas de reporte que fije la Superintendencia de Economia Solidaria.

ARTICULO 2.11.5.2.1.4. Patrimonio adecuado. Los Fondos de Empleados de
categoria plena, deberan cumplir las normas sobre niveles adecuados de
patrimonio y con el indicador de solidez contemplados en este Titulo, con el fin
de proteger la confianza del publico en el sistema y asegurar su desarrollo en
condiciones de seguridad y competitividad.

Articulo 2.11.5.2.1.5. Patrimonio técnico. El cumplimiento del indicador de
solidez total se efectuara con base en el patrimonio técnico que refleje cada
fondo, calculado mediante la suma del patrimonio basico neto de deducciones
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y el patrimonio adicional, de acuerdo con las reglas contenidas en los articulos
siguientes.

Articulo 2.11.5.2.1.6. Patrimonio basico. E| patrimonio basico de los Fondos
de Empleados de categoria plena comprendera:

1. El monto minimo de aportes no reducibles previsto en los estatutos, el cual
no podra disminuir durante la existencia del Fondo de Empleados, de
acuerdo con lo previsto en el numeral 5 del articulo 6 de la Ley 454 de 1998.

2. Lareserva de proteccion de los aportes sociales descrita en el numeral 1 del
articulo 19 del Decreto Ley 1481 de 1989.

3. El fondo para mantener el poder adquisitivo de los aportes sociales a que
hace referencia el articulo 19 del Decreto Ley 1481 de 1989, modificado por
la Ley 1391 de 2010.

4. Las demas reservas y fondos permanentes de orden patrimonial creados de
acuerdo con lo establecido en el articulo 20 del Decreto Ley 1481 de 1989.

5. Las donaciones, siempre que sean irrevocables;

6. Los aportes sociales amortizados o readquiridos por el fondo de empleados
en exceso del que esté determinado en los estatutos como monto minimo de
aportes sociales no reducibles.

. El valor total de otros resultados integrales (ORI)

. El cincuenta por ciento (50%) de la reserva fiscal a la que hace referencia el
articulo 1.2.1.6.8. del Decreto 1625 de 2016.

9. Los excedentes del ejercicio en curso, en el porcentaje en el que la asamblea
general de asociados se comprometa irrevocablemente a destinar para el
incremento de la reserva de proteccion de los aportes sociales, durante o al
término del ejercicio.

o~

Para tal efecto, dichos excedentes soélo seran reconocidos como capital
regulatorio una vez la Superintendencia de la Economia Solidaria apruebe el
documento de compromiso.

Entre el 1 de enero y la fecha de celebracion de la asamblea general ordinaria
de asociados, se reconoceran los excedentes del ejercicio anterior en el mismo
porcentaje al que se ha hecho referencia en este literal.

ARTICULO 2.11.5.2.1.7. Deducciones del patrimonio basico. Se deduciran
del patrimonio basico los siguientes conceptos.

1. Las pérdidas de ejercicios anteriores y las del ejercicio en curso.

2. El valor de las inversiones de capital, asi como de las inversiones en bonos
obligatoriamente convertibles en acciones, en bonos subordinados
opcionalmente convertibles en acciones o, en general, en instrumentos de
deuda subordinada, efectuadas en forma directa o indirecta en entidades
sometidas al control y vigilancia de la Superintendencia Financiera de
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Colombia o de la Superintendencia de la Economia Solidaria, sin incluir sus
valorizaciones.

Los aportes que los Fondos de Empleados de categoria plena posean en
otras organizaciones de naturaleza solidaria se consideran inversiones de
capital.

3. El valor del crédito mercantil o plusvalia y de los activos intangibles

registrados.

El valor no amortizado del calculo actuarial del pasivo pensional.

5. Elimpuesto de renta diferido neto cuando sea positivo. Para el efecto, no
se tendran en cuenta los provenientes de otros conceptos deducidos en
virtud del presente articulo.

8. El valor de la revalorizacién de activos.

>

ARTICULO 2.11.5.2.1.8. Patrimonio adicional. E| patrimonio adicional de los
Fondos de Empleados de categoria plena comprendera el valor de las
provisiones de caracter general constituidas por el Fondo de Empleados. El
presente instrumento se tendra en cuenta hasta por un valor maximo
equivalente al 1.25% de los activos ponderados por nivel de riesgo crediticio.
No se tendrédn en cuenta los excesos sobre las provisiones generales
regulatorias.

PARAGRAFO 1. El valor total del patrimonio adicional no podra exceder del
cien por ciento (100%) del patrimonio basico neto de deducciones.

PARAGRAFO 2. La Superintendencia de la Economia Solidaria establecera
las instrucciones necesarias para clasificar adecuadamente los elementos del
patrimonio entre patrimonio basico y patrimonio adicional para los Fondos de
Empleados de categoria plena, considerando los criterios establecidos en el
presente Decreto.

ARTICULO 2.11.5.2.1.9. Riesgo crediticio, de mercado y operacional. Para
los efectos de este Titulo, se entiende por:

1. Riesgo crediticio: La posibilidad de que un Fondo de Empleados incurra en
pérdidas y se disminuya el valor de su Patrimonio Técnico como
consecuencia de que sus deudores fallen en el cumplimiento oportuno de
sus obligaciones o cumplan imperfectamente las obligaciones financieras en
los términos acordados.

Para determinar el valor de los activos ponderados por nivel de riesgo crediticio,
los Fondos de Empleados de categoria plena tendran en cuenta sus activos
y contingencias. Para el efecto, se multiplicara el valor del respectivo activo
o contingencia, por un porcentaje de ponderacién de su valor segln
corresponda de acuerdo con la clasificacion en las categorias sefialadas en
los articulos 2.11.5.2.1.10. y 2.11.5.2.1.12. de este Decreto.
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2. Riesgo de mercado: La posibilidad de que un Fondo de Empleados incurra
en pérdidas y se disminuya el valor de su Patrimonio Técnico como
consecuencia de cambios en el precio de los instrumentos financieros en los
que la entidad mantenga posiciones dentro o fuera del balance. Estos
cambios en el precio de los instrumentos pueden presentarse, por ejemplo,
como resultado de variaciones en las tasas de interés, tipos de cambio y
otros indices.

Para determinar el valor de exposicion a los riesgos de mercado, los Fondos
de Empleados de categoria plena deberan utilizar las metodologias que para
el efecto determine la Superintendencia de Economia Solidaria. Sin
embargo, los Fondos de Empleados de categoria plena podran solicitar a
este organismo de control autorizacion para utilizar un modelo de medicién
propio, caso en el cual deberan acreditar ante dicha Superintendencia el
cumplimiento de los requisitos minimos que se establezcan para el efecto.

3. Riesgo operacional: La posibilidad de que un Fondo de Empleado incurra
en perdidas y se disminuya el valor de su Patrimonio Técnico como
consecuencia de la inadecuacién o fallos de los procesos, el personal y los
sistemas internos, o bien a causa de acontecimientos externos. El riesgo
operacional incluye el riesgo legal, pero excluye los riesgos estratégicos y de
reputacion.

Para determinar el valor de exposicion a los riesgos operacionales las
entidades deberan reportar al supervisor informacién homogénea que
permita avanzar hacia medidas adecuadas de riesgo operacional. La
Superintendencia de Economia Solidaria definira las caracteristicas de esta
informacion y las condiciones en las que las entidades supervisadas deberan
reportarla.

Una vez determinado el valor de la exposicién por riesgo de mercado y el
valor de exposicién a los riesgos operacionales, estos se multiplicaran por
cien novenos (100/9). El resultado se adicionara al valor de los activos
ponderados por nivel de riesgo crediticio. De esta manera, se obtiene el valor
total de los activos ponderados por nivel de riesgo crediticio, de mercado y
operacional que se utiliza para el calculo del indicador de solidez.

ARTICULO 2.11.5.2.1.10. Clasificacién y ponderacion de activos por nivel
de riesgo crediticio. Los activos y contingencias de los Fondos de Empleados
de categoria plena se computaran por un porcentaje de su valor, de acuerdo
con la siguiente clasificacion:

1. Activos y contingencia con porcentaje de ponderacién de cero por ciento
(0%):
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1.1. Cajay depésitos a la vista en entidades sometidas a la inspeccién y
vigilancia de la Superintendencia Financiera de Colombia, la
Superintendencia de la Economia Solidaria y en entidades
financieras del exterior.

1.2. Activos, exposiciones y contingencias sujetos a riesgo de crédito
frente a la Nacién o al Banco de la Republica, y los avalados o
garantizados por estos.

1.3. Activos que se deduzcan para efectuar el calculo del Patrimonio
Basico Ordinario, en desarrollo del articulo 2.11.5.2.1.7. del presente
Decreto.

1.4. Activos adquiridos para el cumplimiento de inversiones obligatorias
o forzosas.

2. Activos y contingencia con porcentaje de ponderacion del veinte por ciento
(20%): Activos, exposiciones y contingencias sujetos a riesgo de crédito
frente a Fogacoop, asi como los avalados o garantizados por este Fondo,
por el Fondo Nacional de Garantias S.A. o por el Fondo Agropecuario de
Garantias.

3. Activos y contingencia con porcentaje de ponderacion del cien por ciento
(100%):

3.1. Activos o exposiciones en incumplimiento, segln las instrucciones
previstas por la Superintendencia de la Economia Solidaria para la
aplicacion del presente Capitulo. Sin perjuicio de lo anterior, en caso
de que un activo o exposicién tenga una ponderacién superior a cien
por ciento (100%) segun lo dispuesto en el presente articulo, debera
utilizarse dicha ponderacion.

3.2. Activos fijos.

3.3. Bienes de arte y cultura.

3.4. Inversiones en propiedad, planta y equipos

3.5. Bienes muebles o inmuebles realizables recibidos en dacién en pago
o remates judiciales.

3.6. Remesas en transito.

3.7. Instrumentos participativos.

3.8. Otros activos que no hayan sido clasificados en otra categoria.

4. Activos y contingencias sujetos a riesgo de crédito frente a organismos
multilaterales de crédito, los vehiculos de inversién, organismos y agencias
que hagan parte o sean administrados por estos o de otras entidades del
sector publico distintas a la Nacién y a las entidades del sector publico
vigiladas por la Superintendencia Financiera de Colombia: Se utilizaran las
ponderaciones de la siguiente tabla:
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valficacion de| aana | A+a | BBB+a |BB+a|Menora| Sin

riesgo de largo i _sin
plazo AA A- BBB- B- B- calificacién

Ponderacién 20% 30% 50% 100% | 150% 100%

5. Activos y contingencias sujetas a riesgo de crédito frente a entidades
vigiladas por la Superintendencia Financiera de Colombia o entidades .
financieras del exterior: Se utilizaran las ponderaciones de las siguientes
tablas:

Callficacion d| ppaa | A+a | BBB+a |BB+a|Menora|  Sin

r 'esgr‘)’l :Z%'ar © aAA | A BBB- B- B- |calificacion
Ponderacion 20% 30% 50% 100% | 150% 100%
Calificacion de riesgo Sin

de corto plazo ! 2 3 4y calificacién
Ponderacion 20% | 30% [50% | 100% 100%

Para efectos del presente numeral, las ponderaciones a tres (3) meses de la
primera tabla se aplicaran a las operaciones cuyo plazo inicialmente pactado
sea menor o igual a tres (3) meses que no cuenten con calificacion de corto

plazo.

8. Activos, exposiciones y contingencias sujetos a riesgo de crédito frente a
grandes empresas: Se utilizaran las ponderaciones de las siguientes

tablas:

_Calific:ci?n de AAA a A+ a A BBB+ a| BB+ a |Menora Sin
”esgp‘iazi argo | A a7 |'BBB- | BB- | BB- | calificacion
Ponderacion 20% 50% 75% 100% | 150% 100%

Calificacion de _ Sin

riesgo de corto 1 2 3 4y5 calificacion
plazo

Ponderacién 20% 50% 100% 150% 100%

Para efectos del presente numeral, entiéndase por grandes empresas las que
no cumplan las definiciones de micro, pequefia y mediana empresa lo definido
en el Capitulo 13 del Libro 1 de la Parte 2 del Libro 2 del Decreto 1074 de 2015,
o las normas que lo reglamenten, modifiquen, sustituyan o adicionen.
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7. Activos y contingencias sujetas a riesgo de crédito frente a micro, pequefias,
medianas empresas o personas naturales: Se utilizara un porcentaje de
ponderacion del setenta y cinco por ciento (75%). '

Sin embargo, los créditos cuyo valor del activo supere el cero punto dos por
ciento (0.2%) de la suma del valor de todos los activos a que se refiere el
presente numeral pondera al cien por ciento (100%) en el caso de
microempresas y personas naturales, y del ochenta y cinco por ciento
(85%) en el caso de pequefas y medianas empresas.

8. Activos y contingencias garantizados con inmuebles: En el caso de créditos
para financiar adquisicién de vivienda cuya garantia sea la misma vivienda
se utilizaran las ponderaciones de la siguiente tabla:

Relacién o |F50%y<|=60%y|=80%y<[=90%y<|_ o
saldo/garantia | <207 | 60% | <80% | 90% | 100% |- 100%
Ponderacion | 20% 25% 30% 40% 50% 70%

La relacion saldo/garantia se calcula como el saldo-pendiente de pago de todos
los activos y contingencias garantizados con un mismo inmueble dividido entre
la valoracién.del inmueble, expresada en términos porcentuales. La valoracion
del inmueble debera realizarse de acuerdo con las instrucciones emitidas por
la Superintendencia de la Economia Solidaria. Lo previsto en el presente
numeral solo se aplicara sobre las garantias inmobiliarias que se consideren
garantias admisibles.

de este Decreto se deduzcan para efectuar el calculo del patrimonio basico, no
- se computaran para efectos de determinar el total de activos ponderados por
riesgo de las entidades de que trata el presente Titulo.

PARAGRAFO 2. El fondo de liqguidez de que trata el Capitulo 11 del Titulo 7 de
la Parte 11 del Libro 2 del presente Decreto se clasificara de acuerdo con la
categoria que corresponda a las inversiones que lo componen."

Articulo 2.11.5.2.1.11. Uso de calificaciones de riesgo. Las calificaciones de
riesgo a las que hace referencia el presente Capitulo deben estar vigentes y
ser efectuadas por una sociedad calificadora de riesgos autorizada por la
Superintendencia Financiera de Colombia.

La Superintendencia de la Economia Solidaria debera establecer las
correspondencias entre las categorias de ponderacién contenidas en el articulo
2.11.5.2.1.10. del presente Decreto y las calificaciones de riesgo de las
sociedades calificadoras de riesgos, asi como la calificacién a utilizar en el caso
de que exista mas de una calificacién vigente.
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Siempre que exista una calificacion de riesgo especifica del activo o la
contingencia efectuada por una sociedad calificadora de riesgos autorizada por
la Superintendencia Financiera de Colombia, debera utilizarse el porcentaje de
ponderacién correspondiente a dicha calificacion.

En caso de que no exista una calificacion de riesgo especifica al activo o la
contingencia, podra utilizarse el porcentaje de ponderacion correspondiente a
otro activo, exposicién o contingencia del mismo emisor o contraparte, o la
calificacion del emisor o contraparte, siempre y cuando se cumplan las
siguientes condiciones:

1. Que el activo o la contingencia no calificado no sea subordinado y esté
denominado en la moneda legal en curso en el domicilio del emisor:

2. Que la calificacién de riesgo especifica no corresponda a un activo o
contingencia de corto plazo.

En caso contrario, deberan utilizarse los porcentajes de ponderacién de los
activos o las contingencias sin calificacion a que haya lugar segtn el articulo
2.11.5.2.1.12. del presente Decreto.

En todo caso, los Fondos de Empleados de categoria plena deben contar con
politicas, procesos, sistemas y controles internos efectivos para verificar que
las ponderaciones asignadas a los activos y contingencias sean apropiadas.

Cuando el andlisis interno refleje caracteristicas de mayor riesgo que las
propias de la calificacion de riesgo del activo, la exposicion o la contraparte,
debe usarse la ponderacién correspondiente a la calificacién de mayor riesgo
que mejor se ajuste, segln lo previsto en el articulo 2.11.5.2.1.10. del presente
Decreto, e informar de tal ajuste a la Superintendencia de la Economia
Solidaria.

ARTICULO 2.11.5.21.12. Clasificacién y ponderaciéon de las
contingencias. Las contingencias ponderaran, para efectos de la aplicacion de
lo previsto en la presente seccidn, seglin se determina a continuacién:

1. El monto nominal de las contingencias se multiplica por el factor de
conversion crediticio que corresponda a dicha operacién, segun la siguiente
clasificacion:

Los sustitutos directos de crédito, tales como los contratos de apertura de
crédito irrevocables, tienen un factor de conversion crediticio del cien por
ciento (100%).

Los procesos administrativos o judiciales, los créditos aprobados no
desembolsados, y los contratos de apertura de crédito revocables, en los
cuales el riesgo de crédito permanece en el Fondo de Empleados, tienen un
factor de conversion crediticio del veinte por ciento (20%).
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Las otras contingencias, tienen un factor de conversion crediticio del cero por
ciento (0%).

2. El monto resultante se computara de acuerdo con las categorias sefialadas.
en el articulo 2.11.5.2.1.10. de este Decreto, teniendo en cuenta las
caracteristicas de la contraparte.

ARTICULO 2.11.5.2.1.13. Detalle de la clasificacion de activos y
contingencias. La Superintendencia de la Economia Solidaria impartira las
instrucciones necesarias para facilitar la debida clasificacién de la totalidad de
los activos y las contingencias dentro de las categorias determinadas en los
articulos precedentes y de acuerdo con los criterios alli sefialados.

ARTICULO 2.11.5.2.1.14. Valoraciones y provisiones. Para efectos del
presente titulo, los activos se valoraran por su costo ajustado, pero se
computaran netos de su respectiva provision-

Conforme lo dispuesto en el articulo 16 del Decreto Ley 1481 de 1989, el valor
de cada uno de los créditos que componen la cartera se computara neto de los
aportes sociales y ahorro permanente del respectivo asociado, teniendo en
cuenta que tanto los aportes como el ahorro permanente quedan afectados
desde su origen a favor del Fondo de Empleados como garantia de las
obligaciones que el asociado contraiga con este.”.

Articulo 3. Modifiquese el Capitulo 2 Seccién 2 del Titulo 5 de la Parte 12 del
Libro 2 del Decreto 1068 de 2015, el cual quedara asi:

“TITULO 5
CAPITULO 2

NORMAS PRUDENCIALES APLICABLES A LOS FONDOS DE
EMPLEADOS

SECCION 2

LIMITES A LOS CUPOS INDIVIDUALES DE CREDITOY LA
CONCENTRACION:-DE OPERACIONES

ARTICULO 2.11.5.2.2.1. Objetivo y ambito de aplicacion. Los limites de
exposicion establecidos en la presente seccién seran de obligatorio
cumplimiento para los Fondos de Empleados que pertenezcan a la categoria
plena, con el fin de mitigar la pérdida maxima que podria resultar del
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incumplimiento de las operaciones realizadas con un mismo asociado o grupo
conectado de asociados.

Para efectos de la aplicacién de lo dispuesto en Ia presente seccion,
conformaran un grupo conectado de asociados aquellos gue sean conyuges,
comparneros o comparieras permanentes, o parientes dentro del segundo grado
de consanguinidad, segundo de afinidad y tnico civil.

PARAGRAFO. Las organizaciones podran exceptuar del concepto de grupo
conectado previsto en el segundo inciso del presente articulo aquellos eventos
en que el asociado, respecto de la cual se predique la acumulacion, haya
declarado previamente bajo juramento al respectivo Fondo de Empleados que
actla bajo intereses econémicos contrapuestos o independientes. Estas
declaraciones estaran a disposicién de la Superintendencia de la Economia
Solidaria para el ejercicio de sus funciones de supervision. '

ARTICULO 2.11.5.2.2.2. Cuantia méxima del cupo individual. Ninglin Fondo
de Empleados de categoria plena podra realizar con un mismo asociado o
grupo conectado de asociados, directa o indirectamente, operaciones activas
de credito, que conjunta o separadamente excedan del diez por ciento (10%)
del patrimonio técnico de la entidad, si la tnica garantia de la operacion es el
patrimonio del deudor. Sin embargo, cuando las operaciones respectivas
cuenten con garantias o seguridades admisibles suficientes, las operaciones
de que trata el presente articulo pueden alcanzar hasta el veinte por ciento
(20%) del patrimonio técnico de la entidad.

Para el efecto, se computaran los créditos desembolsados y aprobados por
desembolsar, los contratos de apertura de créditos y demas operaciones
activas de crédito, que se celebren con un mismo asociado o grupo conectado
de asociados. El valor de cada uno de los créditos se computara neto de
provisiones, y de los aportes sociales y ahorro permanente del respectivo
asociado, de acuerdo con lo previsto en el articulo 2.11 .5.2.1.11. del presente
Decreto.

ARTICULO 2.11.5.2.2.3, Garantias admisibles y no admisibles. Para efectos
de la aplicacién del articulo 2.11.5.2.2.2. del presente Decreto, se consideran
garantias o seguridades admisibles aquellas que cumplen las siguientes
condiciones: '

1. Que la garantia o seguridad tenga un valor, establecido con base en criterios
técnicos y objetivos, que sea suficiente para cubrir el monto garantizado
durante la vigencia de la obligacién.

2. Que la garantia o seguridad ofrezca un respaldo juridicamente eficaz al pago
de la obligacién garantizada al otorgar al acreedor una preferencia o mejor
derecho para obtener el pago de la obligacion.
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No seran admisibles las garantias o seguridades que consistan en la entrega
de titulos valores, salvo que se trate de Ia pignoracion de titulos valores
emitidos, aceptados o garantizados por entidades financieras o entidades
emisoras de valores en el mercado publico.

Tampoco seran admisibles para un Fondo de Empleados los titulos valores,
certificados de depdsito a término, o cualquier otro documento de su propio
credito o que haya sido emitido por una entidad subordinada a él.

ARTICULO 2.11.5.2.2.4. Informacién al Comité de control social y Junta
Directiva. Toda situacion de concentracién de cupo individual superior al diez
por ciento (10%) del patrimonio técnico, cualesquiera que sean las garantias
que se presenten, debera ser reportado mensualmente por el representante
legal al Comité de control social y a la Junta Directiva de Ia respectiva entidad.

Iguaimente, dentro del mismo término deberan informarse las clases y montos
de las garantias vigentes para la operacién, prorrogas, renovaciones o
refinanciaciones de las obligaciones que constituyen la concentracion del
riesgo.

PARAGRAFO. Para el cumplimiento de lo previsto en el presente articulo, Ia
junta directiva y el comité de control social actuaran de manera independiente
y exclusivamente bajo el cumplimiento de las funciones que corresponden a
cada organo. El comité de control social actuara con sujecién a las funciones
establecidas en los articulos 59 de la Ley 454 de 1998 y 2.11.11.6.2. del
presente Decreto.

ARTICULO 2.11.5.2.2.5. Limite individual a las captaciones. Los Fondos de
Empleados podran recibir de una misma persona natural o juridica depésitos
hasta por un monto equivalente al veinticinco por ciento (25%) del total de su
patrimonio técnico.

Para el efecto, se computaran las captaciones en depdsitos de ahorro a la vista,
a termino, contractual y demas modalidades de captaciones, que se celebren
con una misma persona natural o juridica, de acuerdo con los parametros
previstos en las normas establecidas en el presente Capitulo sobre cupo
individual de crédito.

PARAGRAFO. Para los fines del presente articulo, los recaudos por concepto
de servicios publicos se exceptuaran del computo de limite individual a las
captaciones.

ARTICULO 2.11.5.2.2.6. Concentracién de aportes sociales y captaciones.
La Superintendencia de la Economia Solidaria impartira las instrucciones
necesarias para la identificacién, medicién, control y monitoreo del riesgo de
liquidez de los Fondos de Empleados derivado de la concentracién de aportes
sociales y captaciones en depdsitos de ahorro a la vista, a término, contractual,
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y demas modalidades de captacién, en un sélo asociado o grupo conectado de
asociados.".

Articulo 4. Régimen de transicién. Los Fondos de Empleados deberan dar
cumplimiento a las disposiciones previstas en el presente Decreto a mas tardar
dentro de los treinta y seis (36) meses siguientes a la fecha de publicacién del
presente Decreto.

La Superintendencia de la Economia Solidaria contara con dieciocho (18)
meses a partir de la fecha de publicacion del presente Decreto para expedir
instrucciones.

Articulo 5. Vigencia. El presente Decreto rige a partir del dfa siguiente de su
publicacion, sin perjuicio del régimen de transicién previsto en el articulo 4 del
presente Decreto, y sustituye el Titulo 5 del Decreto 1068 de 2015.

PUBLIQUESE Y CUMPLASE

Dado en Bogota D.C, a los

EL MINISTRO HACIENDA Y CREDITO PUBLICO,

~

GERMAN AVILA PLAZAS




Unidad de Proyeccidn Normativa
y Estudios de Regulacién Financiera

Actualizacién del régimen
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Resumen

El presente documento expone las justificaciones técnicas que evidencian la
necesidad de actualizar la regulacion prudencial aplicable a los Fondos de Empleados
en Colombia. Con fundamento en estandares internacionales y locales, y teniendo
en cuenta la naturaleza y particularidades de estas organizaciones, se plantea una
propuesta normativa para su implementacién en este sector.

Esta propuesta normativa esta dirigida a los Fondos de Empleados (en adelante, FE)
como empresas asociativas de derecho privado, sin dnimo de lucro, constituidas por
trabajadores dependientes y subordinados, cuyo objeto es procurar la satisfaccién
de las necesidades personales y familiares de sus asociados!. Estas organizaciones,
enmarcadas dentro de la economia solidaria, han experimentado un crecimiento
significativo, consoliddndose como actores relevantes del sistema financiero
nacional. Actualmente administran activos por $15,5 billones, depdsitos por $9,3
billones y atienden a cerca de 1.250.000 trabajadores asociados a través de 1.5042
entidades activas que reportan informacién a la Superintendencia de la Economia
Solidaria. Este desarrollo sectorial refleja la maduracion institucional alcanzada, y
evidencia la necesidad de mantener un marco regulatorio integral que reconozca
tanto su importancia social como su creciente complejidad operativa, garantizando
la proteccién de los asociados ahorradores y promoviendo la estabilidad financiera
del sector.

Lo anterior, se enmarca en /a “"Hoja de ruta del subsector solidario de ahorro y
crédito 2022”3 y materializa el proceso de actualizacidn regulatoria iniciado en 2020
mediante cooperacidn técnica con la Corporacién Andina de Fomento (CAF), en
desarrollo de /a “"Politica Publica para un mayor desarrollo del sistema financiero”
del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico. El diagnéstico regulatorio identificé la
pertinencia de desarrollar un régimen prudencial especializado que adapte los
requerimientos a las capacidades institucionales especificas, fortalecimiento de
sistemas de administraciéon de riesgos mediante tratamiento correspondiente al
nivel de exposicién asumido, fortalecimiento patrimonial con respaldo representado
en rubros de vocacién de permanencia alineados con estdndares internacionales, y
consolidacion del régimen de solvencia (indice de solidez para el caso de los fondos

! Ley 2496 de 2025, Por medio de la cual se modifica el Decreto Ley 1481 de 1989 modificado por la Ley 1391 de 2010 y se
dictan otras disposiciones.

? Superintendencia de la Economia Solidaria, 2024, Estados Financieros publicados en la pagina web.

3 Unidad de Regulacién Financiera URF, 2022, Hoja de ruta del subsector solidario de ahorro y crédito
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de empleados) a través de coeficientes y métricas prudenciales que garanticen la
capacidad de cumplir obligaciones con sus asociados.

El analisis comparativo de las experiencias regulatorias de México* y Brasil®> aporta
elementos técnicos de gran relevancia que respaldan la pertinencia de establecer
regimenes prudenciales diferenciados. En el caso de México, se ha adoptado un
sistema de supervision escalonada con cinco niveles operativos definidos segun el
tamafio de los activos, lo que permite establecer requerimientos prudenciales
proporcionales que van desde entidades basicas exentas de supervisién directa,
hasta organizaciones complejas sujetas a estandares equiparables a los del sistema
bancario tradicional. Por su parte, Brasil ha desarrollado un modelo federado
tripartito que articula cooperativas singulares, centrales y bancos cooperativos, bajo
un esquema de supervisién dual —gubernamental y sectorial— que combina el rigor
regulatorio con un grado de flexibilidad operativo, facilitando asi el fortalecimiento
institucional y la sostenibilidad del sector.

Para el caso colombiano, los FE presentan particularidades sectoriales que justifican
un tratamiento regulatorio especializado y diferenciado. La heterogeneidad por
tamafo es particularmente evidente, con el fondo mas grande registrando activos
por $2,1 billones mientras el menor tiene menos de $300 mil, presentando un
promedio de $16.061 millones, pero una mediana de $1.199 millonest. Esta
marcada dispersién revela diferencias sustanciales que requieren enfoques
prudenciales proporcionales a las capacidades institucionales reales. La
heterogeneidad por vinculo de asociacion también resuita significativa, abarcando
desde fondos con vinculos laborales estrechos de una sola empresa hasta
organizaciones con asociacidn amplia de diversos sectores econdémicos. La
distribucidon sectorial muestra concentracion en actividades industriales (270
entidades), servicios (207) y educacién (158)7, reflejando una correlacién directa
entre la presencia de estas organizaciones y los sectores con mayor formalizacion
laboral del pais.

En consecuencia, la presente iniciativa normativa busca fortalecer el régimen
prudencial reconociendo la heterogeneidad sectorial de los FE. Esta aproximacion
regulatoria, alineada con mejores practicas internacionales y adaptada al contexto
colombiano, procura consolidar un marco normativo integral que promueva la

4 Ley para Regular las Actividades de Sociedades de Cooperativas de Ahorro y Crédito y Préstamo, LRASCAP, México 2009
5 Unidad de Regulacion Financiera URF, Documento Técnico, 2017, Decreto 344 de 2017

5 Supersolidaria, 2024, Estados Financieros publicados en la pagina web.

7 supersolidaria - Economia solidaria en cifras: Caracterizacion socioecondmica del Sector Solidario en Colombia 2024
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estabilidad financiera del sector, garantice la proteccion de los asociados
ahorradores y facilite el desarrollo sostenible de estas organizaciones como pilares
fundamentales del sistema financiero de la economia solidaria.
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Listado de acronimos

CAC. Cooperativas de ahorro y crédito, y cooperativas multiactivas e integrales con
seccion de ahorro y crédito.

CAF. Cooperacién Andina de Fomento.

FE. Fondo de empleados.

FOGACOOP. Fondo de Garantias de Entidades Cooperativas.

MUT. Asociaciones Mutuales con seccion de ahorro y crédito.

RSP. Régimen Prudencial Simplificado

Supersolidaria. Superintendencia de la Economia Solidaria.

URF. Unidad de Proyeccion Normativa y Estudios de Regulacién Financiera.

SCAP. Sociedades Cooperativas de Ahorro y Préstamo

LRASCAP. Ley para Regular las Actividades de las Sociedades Cooperativas de
Ahorro y Préstamo
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Introduccion

La economia solidaria constituye un pilar fundamental del sistema financiero
colombiano reconocido constitucionalmente en el articulo 333 de la Constitucién
Politica, que dentro del principio de libertad econdmica establece el deber estatal de
fortalecer las organizaciones solidarias como expresion del interés social. Los Fondos
de Empleados, como organizaciones especializadas de la economia solidaria
reguladas por el articulo 22 del Decreto Ley 1481 de 19898, han evolucionado
significativamente desde su reconocimiento normativo inicial, consoliddndose como
entidades que contribuyen sustancialmente a la inclusién financiera y el bienestar
econdémico de los trabajadores asociados a través de la prestacion de servicios de
ahorro y crédito.

El marco regulatorio prudencial aplicable a los FE ha experimentado una evoluciéon
gradual orientada hacia el fortalecimiento institucional del sector y la proteccidén de
los derechos de los asociados. Esta evolucion se ha materializado mediante la
expedicién de disposiciones en materia de suficiencia patrimonial, estructuras de
buen gobierno corporativo y sistemas de administracién de riesgos de liquidez y
crédito®, reconociendo las particularidades organizacionales de estas entidades que
operan como manifestaciones autogestionarias de economia solidaria de vinculos
comunes de asociacion laboral.

En consideracion a estos antecedentes y en desarrollo de la "Hoja de ruta del
subsector solidario de ahorro y crédito 2022", la Unidad Proyeccion Normativa y
Estudios de Regulacién Financiera (URF) ha identificado la necesidad de consolidar
un proyecto normativo para los FE sustentado en cuatro enfoques técnicos
fundamentales:

i) Proporcionalidad regulatoria, que busca asegurar que las disposiciones
regulatorias consideren las diferentes categorias y tamafios de los fondos de
empleados en Colombia, adaptando los requerimientos a sus capacidades
institucionales y garantizando coherencia en su clasificacidn.

ii) Fortalecimiento prudencial, que establece estédndares prudenciales
orientados a fortalecer la resiliencia financiera de los FE, proteger los ahorros

8Decreto 1481 de 1989, Articulo 22 Servicios de ahorro y crédito. Los fondos de empleados prestarén los servicios de ahorro
y crédito en forma directa y Unicamente a sus asociados, en las modalidades y con los requisitos que establezcan los
reglamentos y de conformidad con lo que dispongan las normas que reglamenten la materia (...)

9 Decreto 344 de 2017, Por el cual se adiciona el Decreto Unico Reglamentario del Sector Hacienda y Crédito PUblico
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de los asociados y contribuir a la estabilidad del sistema financiero de la
economia solidaria.

iii) Gestion integral de riesgos, que promueve un enfoque regulatorio en el
desarrollo de capacidades internas para la identificacion, medicién, control y
mitigacion de riesgos financieros y operativos, priorizando una gestién
preventiva y sostenible.

iv) Armonizacidon con estandares internacionales y buenas practicas,
que incorpora estdndares internacionales y aprendizajes de experiencias
comparadas, adaptados al contexto colombiano, con el fin de consolidar un
marco regulatorio creible, transparente y comparable que genere confianza
entre asociados, autoridades y organismos internacionales.

En atencion a la creciente relevancia del sector fondista colombiano y a la necesidad
de actualizar su marco regulatorio, resulta esencial examinar las mejores practicas
internacionales que orienten el disefio de un régimen prudencial especializado. Sin
perjuicio de reconocer que la figura del FE es propia de Colombia, otras
jurisdicciones cuentan con entidades de naturaleza y objeto similares que permiten
realizar comparaciones Utiles para el estudio. El andlisis de estas experiencias
exitosas aporta insumos técnicos valiosos para adaptar enfoques comprobados al
contexto institucional colombiano, asegurando que la propuesta normativa se
sustente en evidencia empirica y en la convergencia hacia estdndares globales de
supervision.

La propuesta normativa integral se estructura en cuatro componentes claves,
orientados a fortalecer el marco regulatorio de los FE. En primer lugar, establece
la reclasificacion obligatoria de todos los fondos plenos al primer nivel de
supervisién, eliminando asimetrias regulatorias injustificadas y garantizando un
tratamiento homogéneo para entidades con capacidades institucionales similares.
Esta medida reconoce que los fondos han consolidado de manera consistente la
capacidad técnica, administrativa y de gestién necesaria para cumplir con
estandares de supervisién mas exigentes. Adicionalmente, la propuesta contempla
la reclasificacion voluntaria y la reclasificaciéon por nivel de activos, como
mecanismos complementarios para asegurar una regulacién mdas proporcional y
coherente con la realidad del sector.

El segundo componente corresponde al establecimiento de un régimen de
operaciones especifico, que reconoce las particularidades de los FE y su
propodsito especifico dentro del ecosistema de ahorro y crédito de la
economia solidaria. Este régimen proporciona certeza juridica, homogeneidad
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regulatoria y un marco prudencial ajustado a su naturaleza, evitando la aplicacién
de disposiciones disefiadas para entidades con caracteristicas y finalidades distintas.
Entre las operaciones autorizadas se encuentran: la captaciéon de ahorro mediante
depdsitos a la vista, a término y CDAT; el otorgamiento de créditos y contratos de
apertura de crédito; la compra de cartera o factoring exclusivamente con asociados;
la prestacién de servicios de asistencia técnica, educacién y capacitacién; y la
celebracién de convenios para la provisién de servicios complementarios.

El tercer componente corresponde a la actualizacién del indice de solidez,
considerado el avance mas relevante de la propuesta. Esta actualizacién implica una
evolucion metodoldgica integral que transita de un enfoque unidimensional, basado
exclusivamente en el riesgo crediticio, hacia un marco multidimensional mas
completo y alineado con las mejores practicas internacionales, el cual reconoce los
riesgos a los cuales se encuentran expuestas los FE. La nueva estructura conserva
el requerimiento total del 9%, pero lo distribuye en componentes especializados:
solidez basica (4,5%), calculada sobre el patrimonio basico de mayor calidad en
relacion con los activos ponderados por riesgo total; relaciéon de apalancamiento
(3%), concebida como una medida no dependiente de modelos de riesgo que actla
como respaldo prudencial adicional; y un componente residual (1,5%), destinado a
atender requerimientos especificos de acuerdo con las caracteristicas propias de
cada entidad.

Esta mejora al indice de solidez incluye la incorporacién de Otros Resultados
Integrales (ORI) en el patrimonio técnico para reflejar de manera mas acertada la
realidad econdmica de las fluctuaciones en el valor razonable de los activos
financieros; la recomposicién del patrimonio basico y adicional en funcién de su
capacidad de absorcion de pérdidas, en linea con estdndares internacionales; la
inclusién de la exposicion al riesgo de mercado y operacional en los activos
ponderados, reconociendo la naturaleza multidimensional del riesgo en las
operaciones actuales; y el refinamiento de las ponderaciones crediticias por
calificacién de contraparte, introduciendo una sensibilidad al riesgo mas sofisticada
que supera las limitaciones de las categorias tradicionales de cartera. Esta
estructura multidimensional aporta mayor sensibilidad al riesgo, una mejor
alineacién con ~ estandares internacionales y una capacidad predictiva
significativamente mas robusta.

Finalmente, el cuarto componente introduce la definicion de un limite de
captaciones vinculado al patrimonio técnico de la entidad, con el propdsito
de homologar las condiciones prudenciales aplicables a las distintas organizaciones
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del sector de ahorro y crédito de la economia solidaria. Esta medida busca mitigar
riesgos derivados de la concentracién y la exposicion excesiva frente a pasivos
captados, garantizando una mayor consistencia regulatoria entre entidades con
funciones similares. Asimismo, se constituye en una buena practica de gestion
preventiva y de gestion basada en riesgos, al fortalecer los mecanismos de
proteccion de los ahorradores y contribuir a la estabilidad financiera del sector.

Este enfoque prudencial asegura que las captaciones no superen la capacidad
institucional para gestionarlas de manera segura, protegiendo asi los recursos de
los asociados y previniendo el apalancamiento excesivo que podria comprometer la
solvencia de las organizaciones. Adicionalmente, esta medida incentiva el
fortalecimiento patrimonial sostenible como requisito previo para la expansion de
las operaciones de captacion, promoviendo un desarrollo sectorial equilibrado y
resiliente.

En conjunto, los cuatro componentes planteados —la reclasificacion de entidades,
el desarrollo de un régimen de operaciones, la actualizacidén del indicador de solidez
y la introduccion de limites de captacion vinculados al patrimonio técnico—
conforman un marco regulatorio integral robusto que responde a las
particularidades del sector fondista. Esta actualizacion prudencial no solo fortalece
la gestion de riesgos y mejora la capacidad de supervision preventiva, sino que
también asegura un tratamiento homogéneo entre entidades con caracteristicas
similares, fomenta la confianza de los asociados y protege la estabilidad del sector.
Al estar alineada con estdndares internacionales y adaptada a las condiciones
nacionales, la propuesta regulatoria representa un paso decisivo para garantizar la
solidez patrimonial, la sostenibilidad financiera y la consolidaciéon de los fondos de
empleados como actores relevantes de la economia solidaria del pais.

Conforme lo anterior, el presente documento técnico contiene las siguientes
secciones:

» Experiencia internacional del marco normativo para entidades de economia
solidaria en paises de Latinoamérica (México y Brasil) que se destacan por el
alto grado de participacidon econdmica y social de sus organizaciones de
economia solidaria -prestadoras de servicios de ahorro y crédito-, los avances
normativos realizados y el reconocimiento que han adquirido a nivel
internacional.
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Andlisis general de los FE en Colombia, a efectos de analizar la forma como
operan, la composicion del sector, su. estructura de balance, entre otros
aspectos.

Problematica que motiva la necesidad de actualizar la regulacién prudencial
para FE, respaldado en la experiencia internacional de organizaciones de
economia solidaria que prestan servicios de ahorro y crédito exclusivamente a
sus asociados y la importancia que:este tipo de regulacién ha representado
para contar con organizaciones con capacidad de afrontar eventuales crisis,
fortalecer la confianza de los asociados y del publico en general, y cumplir con
el deber del Estado de proteger los intereses de los ahorradores y asociados.

Se destacan las normas prudenciales relacionadas con autorizacidn para el
desarrollo de operaciones de ahorro y crédito, requerimientos, margen de
solvencia (indice de solidez) y limites de exposicion.

Propuesta de decreto que recoge las mejores practicas internacionales de
organizaciones de economia solidaria que prestan servicios de ahorro y crédito
exclusivamente con sus asociados y atienda, para su implementacién vy
desarrollo, las particularidades de los FE colombianos.

Impacto de la entrada en vigencia de la propuesta normativa, de manera que
la misma se ajuste a las necesidades del sector y se desarrolle con amplias
posibilidades de efectividad. :

Transicion de la norma.
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Experiencia internacional

Los FE constituyen una manifestacion institucional especifica del modelo colombiano
de economia solidaria, cuya configuracién juridica y operativa no encuentra
equivalentes exactos en el panorama internacional contemporaneo. Sin embargo,
el analisis comparado revela que diversos paises han desarrollado marcos
institucionales funcionalmente similares para atender las necesidades financieras de
grupos laborales especificos, operando bajo diferentes denominaciones vy
estructuras regulatorias adaptadas a sus respectivos contextos normativos.

La tendencia internacional predominante se orienta hacia el establecimiento de
organizaciones cooperativas o mutualistas de membresia restringida, caracterizadas
por vinculos asociativos cerrados que vinculan trabajadores de empresas
determinadas, sectores econdmicos especificos o gremios profesionales
particulares!0. Esta aproximacion sectorial ha demostrado ser eficaz para generar
esquemas de confianza mutua, facilitar mecanismos de control de riesgo crediticio
y desarrollar productos financieros especializados que respondan a las
particularidades del grupo laboral.

El reconocimiento internacional del vinculo laboral como factor diferenciador en la
configuracion de marcos prudenciales especializados constituye una practica
regulatoria consolidada-que valida la experiencia colombiana. Esta convergencia
global hacia tratamientos normativos especificos para organizaciones de vinculo
cerrado evidencia la necesidad de equilibrar la proteccién de los ahorradores con la
flexibilidad operativa requerida por estas entidades especializadas, fundamentando
técnicamente la pertinencia del régimen particular establecido para los fondos de
empleados dentro del ecosistema de la economia solidaria colombiana.

En consideracion a lo anterior, el presente documento técnico se concentra en el
estudio de las experiencias regulatorias de México y Brasil, paises latinoamericanos
que han desarrollado marcos normativos especificos para organizaciones
cooperativas de ahorro y crédito con vinculos laborales cerrados, proporcionando
referentes regionales apropiados para el fortalecimiento del modelo regulatorio
colombiano. Adicionalmente es importante sefialar que estos pafses guardan
estrechas similitudes con los FE colombianos, por la prestacién de servicios de
ahorro y crédito exclusivamente a sus asociados, la atomizacién del sector, las

10pocumento Técnico Decreto 344 de 2017, Regulacion prudencial para Fondos de Empleados
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medidas adoptadas para atender problematicas similares, y la heterogeneidad de
las organizaciones en relacién con sus activos y criterios con los que son regulados
y supervisadoslt,

El andlisis de las experiencias mexicana y brasilera evidencia la efectividad de
marcos regulatorios diferenciados que reconocen la heterogeneidad sectorial y
aplican el principio de proporcionalidad en la supervision. Estos hallazgos
internacionales proporcionan el fundamento conceptual para examinar las
caracteristicas especificas del sector fondista colombiano y desarrollar una
propuesta normativa que, conservando las particularidades del modelo nacional,
incorpore las mejores practicas identificadas.

México
e Esquema general

México ha desarrollado un marco regulatorio especializado para las Sociedades
Cooperativas de Ahorro y Préstamo (SCAP)!2 que constituye un referente técnico
relevante para el fortalecimiento del régimen aplicable a organizaciones de
economia solidaria con vinculo cerrado. El sistema mexicano se caracteriza por
reconocer el gran desarrollo alcanzado por estas entidades, las cuales congregan un
numero significativo de asociados y forman parte de una estructura institucional
organizada en tres niveles jerarquicos.

La estructura piramidal comprende la Confederacion en el nivel superior como
maximo 6rgano de representacion sectorial, las Federaciones en el nivel intermedio
que constituyen entidades de segundo grado agrupando cooperativas base, y las
Cooperativas Base o SCAP en el nivel operativo que prestan servicios financieros
directamente a los socios!3. Este esquema organizacional facilita la representacién
sectorial, la prestacién de servicios especializados de segundo grado y la supervision
escalonada segun las caracteristicas y complejidad de cada nivell4,

11 1bidem, pag 30

12 Congreso de México, 2009, Ley para Regular las Actividades de las Sociedades Cooperativas de
Ahorro y Préstamo.

13 Ibidem, articulos 75 a 78

14 pocumento Técnico Decreto 344 de 2017; URF, con base en la Ley General de Sociedades
Cooperativas de México, pag 5y 6
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Grafico 1. Estructura del Sistema Cooperativo Financiero Mexicano
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Fuente Elaboracidn URF, con base en la Ley General de Sociedades Cooperativas de México y Documento Técnico del Decreto 344 de 2017.

e Marco normativo y supervision

El sector de ahorro y crédito popular mexicano opera bajo un régimen legal
especifico establecido por la Ley para Regular las Actividades de las Sociedades
Cooperativas de Ahorro y Préstamo (LRASCAP) complementada por la Ley General
de Sociedades Cooperativas y las Disposiciones de Caracter General aplicables a
estas sociedades.

La arquitectura regulatoria implementa un sistema de supervisién escalonada que
clasifica las SCAP en 5 niveles operativos diferenciados seglin el monto de activos
totales, estableciendo requisitos prudenciales proporcionales a la complejidad y
riesgo sistémico de cada categoria. Las entidades de Nivel Basico®, con activos que
no rebasan 2.5 millones de UDIS!5, no requieren autorizacién de la Comisidn
Nacional Bancaria y de Valores (CNBV) para operar y no estan sujetas a supervision
directa de esta autoridad, mientras que las SCAP de Niveles I a IV, con activos
superiores a dicho umbral, requieren autorizacién previa y estan sujetas a
supervision tanto de la CNBV como del Fondo de Proteccion (FOCOOP), que ejerce
supervisién auxiliar especializada.

15 Comision Nacional de Valores, Organizaciones Nivel Basico (No son supervisadas ni cuentan con
un seguro de depdsito, salvo que por asi convenir a sus intereses soliciten y obtengan su autorizacién
para operar en un nivel distinto al basico. Dicha autorizacidn tendra por objeto el que se sujeten a
la supervision de la CNBV y que cuenten con la con la cobertura de la cuenta de seguro de depdsitos
del Fondo de Proteccién). . ‘
16 Unidades de Inversion. Las UDIS se convierten a moneda nacional aplicando el valor publicado por
el Banco de México en el Diario Oficial de la Federacién. El valor actual de una UDIS es de
aproximadamente 850 pesos colombianos.
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Los niveles de operaciones se definen en la LRASCAP en el entendido de que los
requerimientos regulatorios aplicables se incrementaran, acorde con las actividades,
operaciones y productos de estas organizaciones, asi como en funcién del importe
de los activos totales, de cada Sociedad en términos de lo siguientel?:

Tabla No. 1 Operaciones autorizadas a las SCAP.

<+ Nivel #0000 ~“Activos'SCAP" - .| - “~~Regulacién
Bésicor L > 2, 5 mlllones UDIS No supervisado

IV " s 250 mlllone’s‘UDIS LIV e R

Fuente: Elaborac10n URF con base en informacién de la Comision Nacional Bancarla y de Valores de México

o Operaciones autorizadas por nivel o categoria

El modelo mexicano evidencia un enfoque de proporcionalidad operativa donde las
entidades: de niveles basicos (I y II) estan autorizadas para realizar operaciones
fundamentales como recibir depositos de ahorro a la vista y a plazo, otorgar
préstamos a socios, y realizar operaciones de transmision de dinero con limitaciones
especificas. En contraste, los niveles superiores (III y IV) incorporan operaciones
de mayor complejidad y riesgo, incluyendo el manejo de créditos con entidades,
operaciones con instrumentos gubernamentales, servicios de factoring financiero, y
la expedicion de tarjetas de crédito.

Este diseno permite una diversificacion progresiva del modelo de negocio, donde las
organizaciones pueden expandir su portafolio de servicios propios de su objeto
social, hacia servicios auxiliares, complementarios y especializados conforme
avanzan de nivel. La estructura operativa muestra como el marco regulatorio facilita
el crecimiento institucional ordenado, permitiendo que las organizaciones accedan
a operaciones de mayor complejidad y rentabilidad a medida que demuestran

17 Comisién Nacional Bancaria y de Valores, “Diez afios de Regulacién de Las Sociedades
Cooperativas de Ahorros vy Préstamo  Avances vy Retos”. Recupérado de:
https://www.cnbv.gob.mx/SECTORES-SUPERVISADOS/SECTOR-POPULAR/Estudios-y- .
Accesos/SCAP%20Estudios/SCAP%2010%20A%C3%B105%20de%20Requlacion%20Avances%20y
%20Ret0s%20Sep-2011.pdf.
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capacidades institucionales superiores, equilibrando asi las oportunidades de
desarrollo sectorial con la gestion prudente de riesgos.

Paralelamente, esta diferenciacion operativa se articula con un esquema de
supervision escalonado como se evidencia en la (Anexo .1), donde el grado de
intervencion regulatoria se intensifica conforme aumenta la complejidad operativa
y el tamafo de los activos gestionados. Mientras las entidades del nivel basico
operan sin supervision directa, las organizaciones de niveles superiores estan
sujetas a regimenes de supervision progresivamente mas estrictos, lo que garantiza
que la intensidad del control regulatorio sea proporcional tanto al riesgo sistémico
que representan como a la sofisticacién de sus operaciones autorizadas.

El analisis detallado del esquema mexicano revela una arquitectura regulatoria
integral que va mas alld de la simple diferenciacion operativa. La estructura
evidencia una gestién escalonada de riesgos donde la complejidad de las
exposiciones asumidas se incrementa progresivamente desde operaciones basicas,
hasta servicios financieros integrales que incluyen riesgos de mercado vy
operacional.

Esta diferenciacion operativa por niveles demuestra como la regulacién mexicana
articula las capacidades institucionales c¢on el alcance de las operaciones
autorizadas, estableciendo un marco que permite el crecimiento progresivo y
controlado de las entidades del sector cooperativo financiero. El analisis de esta
experiencia aporta elementos técnicos relevantes para considerar esquemas
similares de diferenciacién operativa en el contexto colombiano, particularmente en
lo que respecta a la graduacion de operaciones segln la capacidad institucional de
los FE de categoria plena.

+ Niveles de Capital Minimo

El marco regulatorio mexicano establece requerimientos de capital minimo
diferenciados para las SCAP, implementando un sistema progresivo que guarda una
relacién entre el nivel operacional autorizado y la base patrimonial requerida. Esta
arquitectura regulatoria garantiza que las entidades cuenten con recursos
suficientes para respaldar la complejidad y el riesgo inherente a sus operacnones
autorizadas.
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El régimen de capital minimo presenta cinco categorias diferenciadas. Las entidades
de nivel basico se encuentran exentas de requerimientos especificos de capital
minimo, operando bajo supervision auxiliar sin exigencias patrimoniales formales18,

Nivel I, se establece un capital minimo de cien mil Unidades de Inversion
(100,000 UDIS), equivalente aproximadamente a cien millones de pesos
mexicanos. Este umbral refleja el inicio de operaciones bajo supervisidon
directa de la Comision Nacional Bancaria y de Valores y habilita el acceso al
seguro de depdsitos.

Nivel II incrementa significativamente el requerimiento a quinientas mil
Unidades de Inversién (500,000 UDIS), aproximadamente quinientos millones
de pesos mexicanos, reconociendo la mayor complejidad operacional y el
rango ampliado de servicios financieros autorizados.

Niveles II1 y IV establecen capitales minimos de cuatro millones (4,000,000
UDIS) y veintidds puntos cinco millones de Unidades de Inversion (22,500,000
UDIS) respectivamente, equivalentes a cuatro mil y veintidés mil quinientos
millones de pesos mexicanos. Estos umbrales superiores reflejan operaciones
de alta complejidad equiparables al sector bancario tradicional.

Tabla 3. Niveles de Capital

Nivel Capital minimo UDIS Capital minimo Pesos
Basico Neo aplica. No aplica.
] 100.000 100 millones
1] 500.000 500 millones
[11] 4 millones 4.000 millones
v 22.5 millones 22.500 millones

Fuente: Elaboracion URF con base en informacion de la Comision Nacional Bancaria y de Valores de México.

Nota: en México, las instituciones de banca multiple, por su parte, tienen exigencias de capital minimo
suscrito y pagado que van desde 35 hasta 20 millones de UDIS (USD 14 millones hasta USD 32
millones).

« Margen de Solvencia -

El marco prudencial mexicano implementa un sistema de solvencia escalonado que
adapta los requerimientos patrimoniales a la complejidad operacional de cada nivel
de SCAP. Esta estructura diferenciada reconoce las distintas exposiciones al riesgo

8 Documento Técnico Decreto 344 de 2017, URF, con base en la Ley General de Sociedades
Cooperativas de México '
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inherentes a cada categoria institucional, estableciendo bases de célculo especificas
que reflejan el perfil de riesgo predominante en cada nivel operacional®®.

Exencion de Margen de Solvencia para el Nivel Basico

Las entidades clasificadas en nivel basico se encuentran exentas de
requerimientos formales de solvencia, operando bajo un régimen simplificado
que reconoce su limitada complejidad operacional y su supervisiéon auxiliar a
través del Fondo de Proteccion. Esta exencidon refleja la naturaleza
predominantemente local y de baja escala de estas organizaciones, donde los
riesgos sistémicos son minimos y las operaciones se concentran en servicios
basicos de ahorro y crédito.

Solvencia Basada en Cartera para nivel I

El nivel I implementa un coeficiente de solvencia del ocho por ciento (8%)
calculado sobre la cartera crediticia total. Esta metodologia reconoce que, en
esta etapa de desarrollo institucional, el riesgo crediticio constituye la
exposicidn predominante, concentrandose las operaciones fundamentalmente
en el otorgamiento de créditos a los asociados. La base de calculo sobre
cartera permite una evaluacién mas directa de la capacidad patrimonial para
absorber pérdidas en la actividad principal de estas entidades.

Solvencia Integral para niveles superiores

El régimen prudencial mexicano establece requerimientos diferenciados de
solvencia para las Sociedades Cooperativas de Ahorro y Préstamo segun su
nivel operacional, implementando un sistema escalonado que refleja la
complejidad y el riesgo asociado a cada categoria institucional.

El sistema de solvencia mexicano presenta una arqu1tectura dlferenCIada
basada en tres niveles de aphcaCIon' ~

Nivel Basico: Las entidades clasificadas en este nivel se encuentran exentas
de requerimientos formales de solvencia, operando bajo supervisiéon auxiliar
del Fondo de Proteccidn sin aplicacion de ratios de capitalizacidn especificos.:

19 Ibidem
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Nivel I: Se establece un coeficiente de solvencia del ocho por ciento (8%)
calculado sobre la cartera crediticia, reflejando que en este nivel operacional
la exposicidn al riesgo se concentra fundamentalmente en las operaciones de
crédito a los asociados.

Niveles II, III y IV: Implementan un coeficiente de solvencia del ocho por
ciento (8%) calculado sobre el total de activos ponderados por riesgo,
incorporando una evaluacion mas integral que abarca las diversas
exposiciones al riesgo inherentes a operaciones financieras mas complejas

Tabla 4. Niveles de Solvencia

Nivel Coeficiente de solvencia
Basico ' No aplica.

] 8% de la cartera

i, Myv 8% de los activos

Fuente: Elaboracién URF con base en informacion de la Comision Nacional Bancaria y de Valores de México
(2012)

{ Nota: Para bancos es del 8% de los activos.

Fuente: URF Documento técnico Decreto 344 de 2017
o Limites generales concentracion

El sistema regulatorio mexicano establece limites especificos de diversificacién
que varian segun el nivel operacional de las Sociedades Cooperativas de Ahorro
y Préstamo, implementando restricciones progresivamente mas estrictas para
niveles superiores que reflejan su mayor complejidad operacional y exposicién al
riesgo sistémico.
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Tabla 5. Limites generales de concentracion por operaciones

Nival: ] 1 m EV

Divarsificaclén de | Limite maximo de | 7% del | 5% de su 3% de su capital
activos financiamiento para | capital neto | capital neto. neto.

socios. *

Limite maximo de 20% del capital neto

financiamiento a

sociedades.*

Limite maximo para 12,000 UDIS.

financiamiento en

microcréditos productivas
Individuales.**

Limite maximo para 20.000 UDIS en total y de 2.500 UDIS por cada
financiamiento en sacio.

microcréditos producilivos
para un grupo de
asociados.””
Diversificaclén de | Limite de recursos | No pueden representar mas de una vez el capital
pasivos captados por la sociedad, | neto de la sociedad.

provenientes de depdsitos
o préstamos otorgados por
una sola persona. ***

Exceopciongs La CNBV. a sdlicitud de la sociedad interesada, con
el pronunciamiento de! Comité de Supervisidén
Auxiliar, puede autorizar en casos excepcionales,
operaciones especificas por montos superiores a
los limites sefNalados.

Fuente: URF Documento técnico Decreto 344 de 2017

» Diversificacion por activos

Nivel I establece un limite maximo del siete por ciento (7%) del capital
neto para financiamiento dirigido a socios, reconociendo la etapa inicial
de estas entidades y la necesidad de mantener operaciones crediticias
controladas relative al patrimonio disponible.

Nivel II reduce el limite al cinco por ciento (5%) del capital neto para
financiamiento a socios, y establece un limite maximo del veinte por
ciento (20%) del capital neto para financiamiento dirigido a sociedades
vinculadas. Esta estructura refleja mayor sofisticacion operacional y la
necesidad de diversificar las exposiciones crediticias.

Niveles I1I y IV implementan las restricciones mas estrictas, limitando
al tres por ciento (3%) del capital neto el financiamiento a socios,
manteniendo el limite del veinte por ciento (20%) para sociedades
vinculadas, y estableciendo Ilimites especificos para operaciones
individuales. El financiamiento en microcréditos productivos se limita a
doce mil Unidades de Inversion (12,000 UDIS), mientras que para
grupos de asociados en microcréditos productivos el limite se establece
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en veinte mil Unidades de Inversién (20,000 UDIS) totales, con un
maximo de dos mil quinientas Unidades de Inversion (2,500 UDIS) por
socio individual.

« Diversificacion por pasivos

Los recursos captados por una sociedad individual, incluyendo depésitos vy
préstamos otorgados por una sola persona, no pueden representar mas de una vez
el capital neto de la sociedad receptora. Esta limitacidon previene concentraciones
excesivas en la estructura de financiamiento que puedan comprometer la estabilidad
de la entidad ante retiros masivos o incumplimientos de financiadores significativos.

e Régimen de Excepciones

El marco regulatorio incorpora flexibilidad supervisora mediante un sistema de
excepciones que permite adaptaciones especificas a circunstancias particulares. La
Comision Nacional Bancaria y de Valores, previa solicitud de la sociedad interesada
y pronunciamiento favorable del Comité de Supervision Auxiliar puede autorizar
excepciones a los limites establecidos para operaciones especificas por montos
superiores a los ordinariamente permitidos. Esta facultad excepcional reconoce que
determinadas operaciones pueden justificar desviaciones temporales de los limites
estandar cuando contribuyan al desarrollo de las actividades cooperativas sin
comprometer la estabilidad prudencial.

MARCO DE SUPERVISION DIFERENCIADA DE LOS FONDOS DE EMPLEADOS
EN COLOMBIA EN CONTRASTE CON LA REGULACION MEXICANA

Conforme a las disposiciones contenidas en el Decreto 2159 de 1999, las entidades
sometidas a la inspeccién, control y vigilancia de la Superintendencia de la Economia
‘Solidaria se clasifican en tres niveles diferenciados de supervisién, cuya
~ determinacién se fundamenta en criterios objetivos relacionados con el volumen de
activos y la naturaleza de las actividades financieras desarrolladas por cada
‘organizacién?0, .

o Clasificaciéon de los Fondos de Empleados

20 Decreto 2159 de 1999, "Por el cual se reglamenta el articulo 36 de la Ley 454 de 1998, sobre niveles de superwsmn a que
estdn sometidas las entidades bajo la ll’]SpECClOl’l control y vigilancia de la Supermtendencna de Economia Solidaria", articulos
1°,6°y8°. ,
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Los fondos de empleados se ubican ordinariamente en el tercer nivel de supervision
del esquema regulatorio establecido. Esta clasificacion obedece a que dichas
organizaciones no satisfacen los pardmetros cuantitativos y cualitativos establecidos
para los niveles superiores de supervision y, conforme a la evaluacién técnica de la
Superintendencia de la Economia Solidaria, cumplen con las caracteristicas
institucionales previstas en el articulo 6° de la Ley 454 de 1998.

 Autonomia del Supervisor y Flexibilidad Regulatoria

Es preciso sefialar que no existe una correspondencia automatica entre el nivel de
supervision asignado y el régimen regulatorio aplicable, toda vez que la facultad de
clasificacion se encuentra radicada en cabeza del supervisor. En tal sentido, el
Superintendente de la Economia Solidaria conserva la potestad discrecional de
elevar el nivel de supervision de cualquier Fondo de Empleados al primer nivel —
considerado el mas estricto del esquema supervision cuando las circunstancias
particulares de la entidad asi lo ameriten.

« Supervision Intensiva por Circunstancias Especiales

El marco normativo vigente faculta al Superintendente de la Economia Solidaria para
ejercer supervision intensiva sobre cualquier entidad bajo su vigilancia. Cuando, a
juicio del Supervisor, la situacién juridica, financiera o administrativa de alguna de
las entidades vigiladas lo requiera, podra someter a dicha organizacién a un nivel
de supervisidn mas elevado y aplicar los principios de supervisidén correspondientes,
en ejercicio de las atribuciones conferidas por el numeral 19 del articulo 36 de la
Ley 454 de 1998.

Esta facultad garantiza la flexibilidad necesaria para adaptar la intensidad del control
a las circunstancias especificas de cada entidad, preservando asi la estabilidad del
sector y la proteccion de los intereses de los asociados.

« Estructura del Sistema Mexicano de SCAP

En contraste, el modelo mexicano para las Sociedades Cooperativas de Ahorro y
Préstamo opera bajo un esquema de supervisién automatica basado en umbrales
patrimoniales objetivos. La Comision Nacional Bancaria y de Valores asume
competencias de supervisién de manera automatica cuando las entidades superan
2.5 millones de UDIS en activos totales, estableciendo posteriormente una
progresion estructurada en cinco niveles (Bdsico, I, II, III, IV) con requisitos
especificos y escalados segtn el crecimiento patrimonial. Este sistema proporciona
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predictibilidad regulatoria mediante reglas conocidas ex ante, facilitando la
planificacion institucional y garantizando igualdad de trato entre entidades de
similar tamafio.

e Evaluaciéon Comparativa de Enfoques

La experiencia comparada revela tensiones inherentes entre flexibilidad de
supervisién y seguridad juridica. El modelo colombiano privilegia la capacidad de

. respuesta adaptativa ante riesgos emergentes, permitiendo supervisidn
diferenciada segun las circunstancias particulares de cada entidad. Sin embargo,
esta discrecionalidad puede generar incertidumbre regulatoria y potenciales
inconsistencias en la aplicaciéon de criterios. Por su parte, el sistema mexicano
maximiza la transparencia y predictibilidad mediante umbrales objetivos, aunque
sacrifica flexibilidad para atender situaciones excepcionales que no se ajusten a los
parametros predefinidos.

e« Recomendaciones

La evaluacién del modelo mexicano sugiere la implementacion de umbrales
objetivos primarios para determinar niveles basicos de supervision,
complementados con facultades discrecionales residuales para circunstancias
excepcionales que requieran supervision intensiva. Este hibrido permitiria conservar
la flexibilidad del modelo colombiano mientras se incrementa la seguridad juridica
y caracteristicas del sistema mexicano. Adicionalmente, la inclusién de criterios
técnicos que orienten el ejercicio de la discrecionalidad del supervisor contribuiria a
reducir la incertidumbre regulatoria sin comprometer la capacidad de intervencién
preventiva. No obstante, se debe sefialar que el modelo mexicano prioriza sobre la
envergadura de las organizaciones y establece que las mas robustas y complejas
corresponden al primer nivel de supervision, aspecto que podria ser implementado
en el modelo colombiano.

Adicionalmente, la experiencia mexicana ofrece elementos técnicos especificos para
fortalecer los demas componentes de la propuesta normativa. En materia de
operaciones autorizadas, el sistema mexicano permite a entidades de niveles
superiores (III y IV) acceder a servicios de factoring financiero, expedicién de
tarjetas de crédito y operaciones con instrumentos gubernamentales, aspecto que
valida la pertinencia del régimen diferenciado propuesto para los FE plenos
colombianos.
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Respecto al indice de solidez, la evolucion metodoldgica mexicana desde el calculo
sobre cartera crediticia (Nivel I) hacia activos ponderados por riesgo integral
(Niveles II-1V) proporciona precedente técnico directo para la transicion colombiana
hacia el enfoque del tercer componente, que incorpora riesgos de mercado y
operacional en la estructura del 9% del indice de solidez. Finalmente, los limites de
concentracion escalonados mexicanos —desde 7% del capital neto (Nivel I) hasta
3% (Niveles III-IV) para financiamiento a socios— demuestran la efectividad
practica de vincular limites operativos al patrimonio, respaldando técnicamente el
cuarto componente de limites de captaciones vinculados al patrimonio técnico como
mecanismo de gestion prudencial.

BRASIL

e Esquema general

El sector cooperativo de crédito brasilero presenta caracteristicas particulares que
lo posicionan como un referente en el desarrollo de la economia solidaria financiera
en América Latina dad su complejidad y tamafio?!. Las cooperativas de crédito
brasileras registran un promedio patrimonial de treinta y ocho millones de délares
estadounidenses, equivalente aproximadamente a ciento veinte mil millones de
pesos colombianos por entidad. La base asociativa promedio se establece en seis
mil personas por cooperativa, reflejando un modelo de intermediacion financiera de
escala media que equilibra proximidad comunitaria con viabilidad operacional?2.

El sistema cooperativo brasilero se caracteriza por un alto grado de atomizacion,
con un numero significativo de organizaciones que mantienen participaciones de
mercado relativamente equilibradas. La cooperativa de mayor tamafio concentra
Unicamente el 3,1% de los activos sectoriales totales, mientras que las tres
entidades mas grandes en conjunto representan apenas 7,2% del patrimonio
agregado. Esta distribucién refleja un desarrollo sectorial descentralizado que
previene concentraciones excesivas de riesgo sistémico y facilita la competencia
entre entidades?3. ' ' :

e Marco normativo y supervision

21 Centro de Estudios Monetarios Latinoamericanos (CEMLA), Confederacién Alemana de Cooperativas DGRV, participacién
de las Cooperativas de Ahorro y Crédito en los Sistemas de Pago de América Latina y el Caribe, Octubre 2012, P4g. 38

22 Documento Técnico Decreto 344 de 2017, URF, con base en la Ley General de Sociedades Cooperativas de México

23 Ibidem
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El modelo organizacional brasilero de cooperativas de crédito implementa una
estructura federada tripartita que articula funciones operacionales, de supervisién y
de integracién sectorial mediante niveles jerarquicos especializados que facilitan
tanto la eficiencia operativa como el control prudencial descentralizado.

e Nivel Primario: Cooperativas Singulares

El nivel fundamental del sistema se constituye por las cooperativas base o
"singulares", denominadas técnicamente Cooperativas de Crédito. Estas entidades
representan el punto de contacto directo con la base social cooperativa,
desarrollando operaciones de captacion, colocacién y servicios financieros basicos
exclusivamente con sus asociados. Las cooperativas singulares mantienen
autonomia operacional dentro del marco regulatorio establecido y constituyen la
base sobre la cual se articula la estructura federada superior.

¢ Nivel Secundario: Cooperativas Centrales

Las cooperativas centrales se conforman mediante la asociacion de cooperativas
‘singulares que transfieren membrecias especificas para desarrollar funciones de
integracion y servicios especializados. Estas entidades ejercen funciones criticas de
redistribucion financiera, canalizando recursos excedentarios desde cooperativas
con superavit de liquidez hacia aquellas que requieren financiamiento adicional,
optimizando asi la' eficiencia del sistema en su conjunto.

Adicionalmente, las cooperativas centrales desarrollan actividades de supervision y
control ~ sobre sus entidades afiliadas, complementando la supervision
gubernamental con conocimiento sectorial especializado. Entre sus servicios se
incluyen operaciones de caja central que facilitan la gestién de liquidez sistémica,
programas de capacitacion técnica que fortalecen las capacidades institucionales de
las cooperativas base, y administracién de fondos de proteccion de depdsitos que
garantizan la estabilidad del sistema ante eventualidades.

El sistema cuenta actualmente con tres cooperativas centrales principales que
articulan la mayor parte del sector: SICOOB, SICREDI y UNICRED, cada una con-
caracteristicas operacionales y geograficas especificas que atienden diferentes
segmentos del mercado cooperativo nacional.

* Nivel Terciario: Bancos Cooperativos
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El nivel superior se integra por bancos cooperativos cuyos accionistas principales
son las cooperativas centrales. Esta estructura permite al sector cooperativo acceder
a operaciones bancarias de mayor complejidad y escala, manteniendo el control
cooperativo mientras amplia significativamente las capacidades operacionales del
sistema. Los bancos cooperativos facilitan la integracidén del sector cooperativo con
el sistema financiero tradicional y proporcionan servicios especializados que
trascienden las capacidades individuales de las cooperativas base.

e Diferenciacion en Facultades Operacionales

El marco regulatorio establece diferenciaciones especificas en las facultades de
captacidon segun el nivel organizacional. Las cooperativas de crédito y las
cooperativas centrales mantienen autorizaciéon exclusiva para captar recursos de
sus asociados, preservando el principio mutual cooperativo fundamental. Los bancos
cooperativos estan facultados para captar recursos tanto de asociados como de
terceros no cooperativistas, facilitando el acceso a mercados. de capitales mas
amplios y diversificando las fuentes de financiamiento sectorial.

o Sistema de Supervision Dual

Conforme al reglamento del Banco Central do Brasil, todas las cooperativas de
crédito se encuentran sujetas a supervision prudencial gubernamental directa. La
supervision principal se ejerce a través del Departamento de Supervision de
Cooperativas (DESUC), que implementa controles prudenciales, monitoreo de
riesgos y medidas correctivas segln corresponda. Complementariamente, las
cooperativas centrales desarrollan funciones de supervisién auxiliar sobre sus
entidades afiliadas, proporcionando un sistema de control descentralizado que
aprovecha el conocimiento especifico sectorial y facilita la supervisién de
proximidad, creando asi un modelo hibrido que combina rigor regulatorlo con
flexibilidad operacional. :
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Grafica 1. Estructura federada tripartita sistema brasilero

Captaclén:
Bancos cooperativos pueden captar
de'terceros no cooperativistas.
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especializados, redistribucion de liquidez,
supervision auxiliar

Bancos Cooperativos: Control accionario
de centrales, captacion de terceros,
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« Régimen de Operaciones

El régimen de operaciones autorizadas para las cooperativas en el sistema. brasilero
varfa segtin su clasificacidn institucional, evidenciando un sistema de diferenciacién
operativa que reconoce las distintas capacidades y niveles de sofisticacién de cada
categoria. La estructura refleja un enfoque de proporcionalidad regulatoria donde
las cooperativas plenas tienen acceso a operaciones de mayor complejidad como
inversiones en bonos de titularizaciéon, operaciones de préstamos de activos y
fondos de inversidn. En contraste, las cooperativas clasicas y de capital y préstamo
se concentran en operaciones fundamentales de intermediacién financiera basica,
w'elxcluy_e\ndo aquellas que implican exposiciones de riesgo mas sofisticadas. Esta
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diferenciacién operacional por categorias institucionales demuestra cémo el marco
regulatorio brasilero articula las facultades autorizadas con las capacidades reales
de cada tipo de entidad, estableciendo un modelo escalonado que permite el
crecimiento progresivo y controlado del sector cooperativo de crédito?4, (Ver Anexo
2).

e Capital Minimo

El Banco Central do Brasil establece requerimientos patrimoniales minimos
diferenciados para las cooperativas de crédito, determinados segun el tipo de
operaciones autorizadas y su vinculacién institucional con cooperativas centrales.
La estructura de capital minimo varia en funcion de estas caracteristicas
operacionales y organizacionales?>

Tabla No. 5 Capitales minimos segin categoria

. Capital Minimo | Capital minimo
Categoria l:'(Reales) p(Pesos)
CC de capital y préstamo 10mil 8 millones
CC clasica afiliada a Central 10mil 8 millones
CC clasica no afiliada a Central 20 mil 16millones
CC Plena afiliada a Central 2.5 millones 2000 millones
CC plena no afiliada a Central 5 millones 4000 millones

Fuente: Elaboracion URF, Documento Técnico Decreto 377 de 2014

¢ Margen de Solvencia

El marco prudencial brasileno implementa un sistema de solvencia diferenciado que
reconoce tanto la estructura organizacional como la complejidad operacional de las
cooperativas de crédito. El Banco Central do Brasil ha establecido requerimientos
de solvencia alineados con los estandares internacionales de Basilea II y III, pero
adaptados a las particularidades del sector cooperativo mediante un enfoque de
proporcionalidad regulatoria.

24 URF, Documento Técnico Decreto 344 de 2017, (Anexo 2) Brasil. Operaciones autorizadas por
nivel o categoria.
25 pocumento Técnico Decreto 344 de 2017, URF, basado en informacién del Banco Central do Brasil
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Las cooperativas de crédito afiliadas a centrales deben mantener un coeficiente
minimo de solvencia del ocho por ciento (8%), equiparable al aplicado a las demas
instituciones de crédito del sistema financiero tradicional. En contraste, las
cooperativas no afiliadas estan sujetas a un requerimiento superior del doce por
‘ciento (12%), reflejando el mayor riesgo asociado a la operacién independiente y la
- ausencia de mecanismos de supervision auxmar y redistribuciéon financiera
proporcionados por las centrales.

Para cooperativas con activos inferiores a 200 millones de reales brasilefios
(aproximadamente 160 mil millones de pesos colombianos) que no desarrollen
operaciones especulativas complejas, el sistema ofrece un Régimen Prudencial

- Simplificado (RPS) basado en informacién contable directa. Este régimen establece
requerimientos de solvencia del 10,5% para entidades afiliadas y del 15,5% para
no afiliadas, incluyendo un colchdn adicional de capital del 2,5% que puede liberarse
durante situaciones de crisis, proporcionando flexibilidad operaaonal en periodos de
estrés financiero?®.

MARCO DE SUPERVISION DIFERENCIADA DE LOS FONDOS DE EMPLEADOS
EN COLOMBIA EN CONTRASTE CON LA REGULACION BRASILERA

o Estructura del Sistema Brasilero Cooperativo

En contraste con el modelo colombiano, el sistema brasilefio opera bajo una
arquitectura federada tripartita que: establece niveles operacionales diferenciados
con funciones especializadas. El nivel primario se constituye por cooperativas
singulares gque desarrollan operaciones directas con asociados. El nivel secundario
comprende cooperativas centrales que facilitan redistribucién financiera,
supervisidn sectorial y servicios especializados mediante la integracién de multiples
cooperativas base. El nivel terciario incluye bancos cooperativos controlados por
cooperativas centrales que proporcionan acceso a operaciones bancarias compIeJas
y mercados de capltales ampliados.

+ “Supervisién Dual vs Supervisién Unificada

El" sistema brasilefio implementa supervision dual que combina control
gubernamental directo del Banco Central do Brasil a través del Departamento de
Supervision de Cooperativas (DESUC) con supervisidn auxiliar ejercida por
cooperativas centrales sobre sus entidades afiliadas. Esta estructura proporciona

26 Documento Tecnlco Regulacion prudenual para Fondos de Empleados Decreto 344 de 2017
pag.12 . . A .
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supervision de proximidad aprovechando conocimiento sectorial especializado
mientras mantiene rigor regulatorio gubernamental.

El modelo colombiano mantiene supervisién gubernamental unificada ejercida
exclusivamente por la Superintendencia de la Economia Solidaria, con clasificaciéon
en niveles diferenciados segun el Decreto 2159 de 1999. Sin embargo, carece de
mecanismos de supervision sectorial complementaria que aprovechen el
conocimiento especializado del sector.

» Criterios de Clasificacion y Flexibilidad Regulatoria

Brasil establece diferenciaciones automaticas basadas en estructura organizacional
y nivel operacional, donde las facultades se otorgan segun la posicion en la jerarquia
federada. Las cooperativas singulares operan con facultades basicas, las centrales
desarrollan funciones de integracién y los bancos cooperativos acceden a
operaciones de mayor complejidad.

Colombia utiliza criterios mixtos que combinan umbrales patrimoniales objetivos
(categorias basica, intermedia y plena segun activos) con facultades discrecionales
del Superintendente para elevar el nivel de supervision cuando las circunstancias lo
ameriten. Esta flexibilidad permite adaptacién a situaciones especificas, pero puede
generar incertidumbre regulatoria.

» Diferenciacion Operacional

El marco brasilero establece diferenciaciones especificas en facultades de captacion
segin nivel organizacional. Cooperativas de crédito y centrales mantienen
autorizacion exclusiva para captar de asociados, mientras bancos cooperativos
pueden captar de terceros, facilitando acceso a mercados de capitales mas amplios.

El sistema colombiano no establece diferenciaciones operacionales automaéticas por
nivel de desarrollo institucional, limitando todas las entidades a captacién exclusiva
de asociados independientemente de sus capacidades demostradas. Esto puede
restringir el crecimiento de entidades con mayor sofisticacion institucional.

o Evaluacion comparativa de enfoques

La experiencia brasilera privilegia la integracion sectorial mediante estructuras
federadas que facilitan economias de escala, servicios especializados de segundo
grado y supervision hibrida que combina rigor gubernamental con conocimiento
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sectorial. Este modelo maximiza eficiencias operacionales y desarrollo institucional,
pero requiere mayor complejidad organizacional.

El modelo colombiano preserva autonomia institucional y adaptacion a necesidades
laborales especificas mediante estructura atomizada, pero sacrifica economias de
escala y capacidades especializadas. La supervisién unificada garantiza consistencia
en aplicacion de criterios, pero carece de ventajas del conocimiento sectorial
especializado.

¢« Recomendaciones

La evaluacién comparativa sugiere que el modelo colombiano podria beneficiarse de
elementos del enfoque brasilero sin comprometer sus fortalezas fundamentales.
Especificamente, la implementacion gradual de mecanismos de integracién
voluntaria que faciliten servicios especializados de segundo grado, el desarrollo de
sistemas de redistribuciéon de liquidez sectorial, y la consideraciéon de facultades
operacionales diferenciadas para entidades con mayor capacidad.

La propuesta de reclasificacién de fondos plenos y establecimiento de regimenes
operacionales diferenciados constituye un primer paso hacia mayor sofisticacion
regulatoria que podria evolucionar hacia estructuras de integracién sectorial mas
avanzadas, conservando la flexibilidad del modelo colombiano, mientras se
incorporan eficiencias del sistema brasilero.

Los elementos identificados en el anélisis comparativo internacional proporcionan el
marco conceptual necesario para evaluar las caracteristicas especificas del sector
fondista colombiano y desarrollar propuestas de fortalecimiento regulatorio
adaptadas a su realidad institucional. La experiencia de Brasil valida la pertinencia
de enfoques diferenciados que equilibren rigor prudencial con viabilidad operativa,
principios que resultan especialmente relevantes considerando la heterogeneidad y
particularidades del modelo colombiano de FE.

Adicionalmente, la experiencia brasilera aporta elementos técnicos especificos que
respaldan los componentes centrales de la propuesta normativa colombiana. La
estructura federada tripartita brasilera, donde las cooperativas centrales ejercen
supervision auxiliar especializada sobre entidades afiliadas, valida la pertinencia de
la reclasificacién obligatoria de fondos plenos al primer nivel de supervisién, al
demostrar como entidades de mayor capacidad pueden operar efectivamente bajo
marcos de supervisidn mas exigentes.
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A su vez, el régimen de operaciones especifico propuesto encuentra respaldo en la
diferenciacion operacional brasilera, donde las cooperativas centrales acceden a
operaciones de redistribucién financiera y servicios especializados, mientras los
bancos cooperativos pueden captar recursos de terceros no asociados, evidenciando
la viabilidad operativa diferenciada segin capacidades institucionales.

Finalmente, la evolucidén hacia un indice de solidez mas robusto encuentra respaldo
técnico en el marco prudencial brasilero que implementa requerimientos
diferenciados de solvencia segun la estructura organizacional y complejidad
operacional. El sistema brasilero establece coeficientes del 8% para cooperativas
afiliadas versus 12% para no afiliadas, y desarrollando un Régimen Prudencial
Simplificado (RPS) con requerimientos del 10,5% vy 15,5% respectivamente,
incluyendo colchones de capital. Esta diferenciacion por capacidades institucionales
y operacionales valida la propuesta colombiana de transitar desde un enfoque
unidimensional hacia una estructura multidimensional que distribuye el 9% en
componentes especializados (solidez béasica 4,5%, apalancamiento 3%,
componente residual 1,5%), incorporando la exposicién al riesgo de mercado y
operacional en los activos ponderados, lo que aporta mayor sensibilidad al riesgo y
flexibilidad operacional alineada con estandares internacionales.

Fondos de Empleados en Colombia

» Caracterizacion sector de ahorro y crédito de la economia solidaria

De acuerdo con la informacion reportada por la Superintendencia de la Economia
Solidaria para el ejercicio 2024, el sector de ahorro y crédito de la economia solidaria
estd conformado por un total de 1.872 entidades, de las cuales 1.504 corresponden
a fondos de empleados (FE), que representan la mayor participacién en nimero y
relinen una base asociativa cercana a 1.250.000 trabajadores asociados, ademés
de una planta laboral superior a 7.000 empleados. Les siguen las cooperativas de
ahorro y crédito (CAC) con 172 entidades, y finalmente las asociaciones mutuales,
que sumaron 196 organizaciones, evidenciando asi la diversidad y amplitud de
actores que participan en este segmento de la economia solidaria.

Durante el periodo analizado, las organizaciones del sector de ahorro y crédito de
la economia solidaria evidencian un comportamiento diferenciado asociado al
reporte de informacion segln los niveles de supervisién establecidos en el Decreto
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2159 de 1999. El sector se organiza en tres niveles: el primer nivel, con reporte
mensual; el segqundo, con reporte trimestral; y el tercero, con reporte semestral. En
este sentido, los cortes trimestrales (por ejemplo, marzo de cada afio) reflejan
Unicamente los datos reportados por las entidades de los dos primeros niveles,
mientras que el corte de diciembre consolida la informacién completa de los tres
niveles de supervision.

Cabe sefialar que Ila totalidad de las CAC pertenece al primer nivel?’, mientras que
los FE y las Asociaciones Mutuales se distribuyen entre los tres niveles. No obstante,
aunque la mayoria de estas Ultimas entidades se concentra en el tercer nivel por
nimero o cantidad, en términos de valor de activos predominan en el primer nivel,
dado que son las mas grandes y, por lo tanto, estan sujetas a mayores exigencias
regulatorias y de supervision.

Con base en lo anterior, el sector de ahorro y crédito de la economia solidaria
alcanzé en marzo de 2025 un saldo de 36,82 billones de pesos en activos, lo que
representa un crecimiento del 8,8% frente a los 33,85 billones de pesos registrados
en marzo de 2024, segun los reportes de entidades de primer y segundo nivel de
supervisién. En diciembre de 2024, cuando se consolida la informacién con la
participacion de los tres niveles, los activos totalizaron 38,19 billones de pesos,
reflejando la magnitud completa del sector. '

Grafica 1. Activos
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Fuente: Superintendencia de la Economia Solidaria, calculos URF - cifras en billones de $ a diciembre de 2024

Los pasivos registraron un incremento similar, pasando de 23,39 billones de pesos
en marzo de 2024 a 25,48 billones de pesos en marzo de 2025, con una variacién

27 articulo 2° del Decreto 2159 de 1999,
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del 9%. En diciembre de 2024, con la informacion completa, el saldo de los pasivos
ascendio a 26,15 billones de pesos.

Grafica 2. Pasivos
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Fuente: Superintendencia de la Economia Solidaria, calculos URF - cifras en billones de $ a diciembre de 2024

Por su parte, el patrimonio mostré un comportamiento positivo, al crecer de 10,46
billones de pesos en marzo de 2024 a 11,33 billones de pesos en marzo de 2025,
lo que corresponde a un aumento del 8,3% anual. En diciembre de 2024, con el
reporte consolidado de los tres niveles, se alcanzaron 12,04 billones de pesos de
patrimonio.

Grafica 3. Patrimonio
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En conclusién, el sector de ahorro y crédito de la economia solidaria presenté en
marzo de 2025 un crecimiento sostenido en activos, pasivos y patrimonio frente a
marzo de 2024, manteniendo estabilidad en su estructura financiera. La informacion
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de diciembre confirma, con la totalidad de entidades, la solidez y magnitud del
sector en su conjunto.

En lo que refiere a los FE, en conjunto, muestra un crecimiento positivo en activos
y patrimonio al comparar marzo de 2024 con marzo de 2025 en los niveles de
reporte mas frecuentes, aunque con un incremento paralelo en los pasivos que eleva
el nivel de los depdsitos, principalmente del ahorro permanente. La informacién
consolidada de diciembre, que relne los tres niveles de supervisién, confirma que
la magnitud del sector es ain mayor, pero también subraya la necesidad de
fortalecer la generacion de patrimonio para asegurar la sostenibilidad financiera
frente al incremento de obligaciones, por lo menos en aquellas entidades de mayor
tamafio y que concentran mayor capital del sector.

Grafica 4. Composicidon de la cartera de créditos en los Fondos de Empleados
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La cartera de crédito de los FE en marzo de 2025 alcanzé un saldo consolidado de
10,35 billones de pesos, con un crecimiento del 5,4% anual frente a marzo de 2024
(9,82 billones de pesos).

« La cartera de consumo se mantiene como la mas representativa,
concentrando mas del 80% del total.

« La cartera de vivienda conserva un peso relevante cercano al 14%.

« El microcrédito y la cartera comercial son rubros menores, aunque con
dinamicas de estabilidad y crecimiento, respectivamente.

En el caso de los FE, ademas de la clasificacion por niveles de supervision
previamente mencionada, el Decreto 344 de 2017, incorporado en el Decreto 1068
de 2015, establecid un sistema adicional de categorizacién. Este esquema busca
aplicar marcos prudenciales y de supervision proporcionales a las capacidades
operativas y a la estructura organizacional de cada entidad, definiendo tres
categorias: basica, intermedia y plena.

La Superintendencia de la Economia Solidaria (Supersolidaria) actualiza anualmente
esta clasificacion de los FE por categorias, conforme a lo dispuesto en el articulo
2.11.5.1.3. del Decreto 344 de 2017 el cual no se modifica con esta propuesta. Para
ello, se fijan umbrales de activos que varian de acuerdo con el indice de Precios al
Consumidor (IPC) publicado por el DANE. En este sentido, para la VIgenCIa de 2025,
las categorias se establecen de la siguiente manera:

« Categoria Basica: Activos iguales o inferiores a $4.607 millones.
o Categoria Intermedia: Activos superiores a $4.607 millones e inferiores

a $15.565 millones. '
e Categoria Plena: Activos superiores a $15.565 millones.

La distribucion geografica del sector fondista, seglin informaciéon de la
Supersolidaria, registra presencia en todo el territorio nacional mediante las
entidades distribuidas en los tres niveles de (Ver Mapa 1). El andlisis territorial indica
una concentracién significativa en la region andina, seguida por las regiones pacifica
y caribe, reflejando la correlacién entre la presencia de Fondos de Empleados y los
principales centros de actividad econdmica y empleabilidad formal del pais.

Mapa 1. Participacion de los FE por regiones
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Fuente: Supersolidaria - Tomado del “Informe Fondos de Empleados mayo 2021"
En este mismo sentido, este tipo de organizaciones participa principalmente en los
sectores: industrial, de servicios, administraciéon publica, educacién, agropecuario,
entre otros, tal y como se sefiala en la siguiente grafica.

Grafica 5. Participacién de los FE por sectores de la economia
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2024



‘—»,-_-.‘fi:o Unidad de Proyeccién Normativa
Ry y Estudios de Regulacién Financiera

38

La distribucion de los Fondos de Empleados por sectores de actividad econdmica
refleja la correlacion directa entre la presencia de estas organizaciones y los sectores
con mayor concentracion de empleabilidad formal en Colombia.

El analisis sectorial evidencia que el sector industrial concentra el mayor nimero de
Fondos de Empleados con 270 entidades, seguido por los sectores de servicios con
207, lo cual es consistente con la estructura del mercado laboral colombiano donde
este sector registra altos niveles de formalizacion laboral. La presencia significativa
en educacion (158 entidades), y administracion publica (138 entidades)?? confirma
la penetracidon de este modelo organizacional en sectores con estabilidad laboral y
esquemas de vinculacion formal.

Los sectores con menor representacion corresponden a mineria y energético (62
entidades), salud (79 entidades), agropecuario (75 entidades) y comercio (101
entidades), reflejando las caracteristicas especificas de empleo y organizacion
laboral de estos sectores econdmicos.

Esta caracterizacion sectorial evidencia tanto el potencial de desarrollo como los
desafios regulatorios que enfrenta el sector fondista colombiano. La significativa
heterogeneidad por tamafo, la diversidad de vinculos asociativos y la distribucion
geografica y sectorial revelan la necesidad de establecer un marco normativo que
reconozca estas particularidades mientras garantiza' estandares prudencialés
apropiados para la proteccidn de los asociados ahorradores. :

¢ Marco juridico

La normatividad de orden legal aplicable a los FE se encuentra consignada
principalmente en el Decreto Ley 1481 de 1989, modificado por la Ley 1391 de 2010
y la Ley 2496 de 2025. Adicionalmente, es importante mencionar lo siguiente:

a. Por remisién del mencionado Decreto Ley, le aplican “las disposiciones legales
aplicables a las entidades de economia solidaria” dentro de las que se destaca la
Ley 79 de 1988 y la Ley 454 de 1998.

b. En su defecto, les son aplicables normas del Cédigo de Comercio.

29 Supersolidaria - Economia solidaria en cifras: Caracterizacidn socioeconémica del Sector Solidario en Colombia 2024
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Lo anterior, en materias no reguladas en dicho Decreto Ley o en sus decretos
reglamentarios, y siempre que no se contrarie la naturaleza de los FE y su caracter
de no lucrativos.

El Decreto Ley 1481 de 1989 fue expedido por el Gobierno Nacional en uso de las
facultades extraordinarias conferidas por el articulo 131 de la Ley 79 de 1989, y
dentro de sus disposiciones —para efectos prudenciales- se destacan los siguientes
aspectos:

a. Patrimonio contable: E| patrimonio de los FE esta conformado por: los
aportes sociales individuales y los aportes amortizados, las reservas y fondos
permanentes, las donaciones y auxilios que reciban con destino a su
incremento patrimonial y los excedentes del ejercicio que no tengan
destinacién especifica.

b. Aportes sociales y ahorro permanente: Los asociados se comprometen
a hacer aportes sociales individuales periddicos y ahorros permanentes en los
montos establecidos en los estatutos o la Asamblea. Como minimo, una
décima parte de esta suma periddica debe ser destinada a aportes sociales, y
en todo caso, el valor de dicha suma no puede superar el 10% del ingreso
salarial del asociado. Estos aportes y ahorros son: inembargables,
intransferibles, constituyen garantia de las obligaciones que el asociado
contrae con el FE, por lo que de ser el caso puede la organizacion realizar la
respectiva compensacion, y sélo pueden ser devueltos con la desvinculacion
del aportante. Sin embargo, en los estatutos se pueden establecer reintegros
parciales y periddicos —entendiéndose que estos reintegros aplican en caso de
desvinculacién-.

c. Ejercicio economico: El ejercicio econémico de los FE es anual y se cierra
a 31 de diciembre de cada afio. En esta fecha se cortan cuentas, se elabora
balance, inventario y estado de resultados.

d. Excedentes: Los excedentes del ejercicio econémico se aplican en primer
lugar a compensar pérdidas de ejercicios anteriores. En caso de que la reserva
de proteccion de aportes se haya utilizado para compensar pérdidas, ésta se
debe restablecer, en primer orden, en el monto que tenia antes de su
utilizacion.
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Con sujeciéon a lo anterior, el orden de aplicacion de los excedentes es el
siguiente:

i) El20% como minimo para crear y mantener la reserva de proteccion de
aportes sociales.

ii) Eldiez por ciento (10%) como minimo para crear un fondo de desarrollo
empresarial solidario, en cada fondo de empleados, el cual podra
destinarse a los programas aprobados por mas del cincuenta por ciento
(50%) de la asamblea de asociados o delegados, segun sea el caso.

ili) Con el remanente se puede:

. Crear o incrementar fondos permanentes o agotables destinados a
labores de salud, educacion, prevision y solidaridad para los asociados
y sus familiares.

o Crear un fondo para mantener el poder adquisitivo de los aportes
sociales. Los recursos que se destinen a este fondo no pueden ser
superior al 50% del total de los excedentes que resulten de ejercicio.

. Crear un fondo de desarrollo empresarial solidario, con el 10% como
.minimo de. los excedentes. Este fondo. tiene como. destinacion
“programas aprobados por ma’s del 50% de la asamblea de asociados
o delegados segun sea el caso”.

. Establecer en sus estatutos, la amortizacion parcial de los aportes
hechos por los asociados, mediante la constitucion de una reserva
especial.

e. Reservas y fondos: El Decreto Ley 1481 dispone para los FE la
existencia de una reserva para la proteccidn de aportes sociales, cuyo
objeto es atender eventuales pérdidas.

Igualmente, consagra la posibilidad de que estas organizaciones creen
reservas y fondos permanentes de orden patrimonial gqué consideren
convenientes. Las reservas y fondos permanentes de los FE no pueden ser
repartidos durante la existencia de'la organizacién ni aldn en el evento.de
liquidacién, igual tratamiento reciben los auxilios 'y donaciones
patrimoniales. : Co co L
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Adicionalmente la asamblea puede prever en sus presupuestos y registrar
en su contabilidad incrementos progresivos de las reservas y fondos con
cargo al ejercicio anual.

f. Servicio de ahorro y crédito: Segun lo dispone el citado Decreto Ley,
los FE se encuentran autorizados para prestar servicios de ahorro y crédito,
bajo los siguientes criterios: .

i) El servicio debe prestarse en forma directa y Unicamente a sus
asociados.

i) Las modalidades y requisitos de estos servicios deben ajustarse a lo
gue en la materia prevea la normatividad vigente.

iii) El servicio de ahorro comprende depésitos a la vista, a plazo o a
término, sin perjuicio del ahorro permanente.

iv)  Los ahorros captados deben ser invertidos en créditos a los asociados
y con ellos también pueden adquirirse activos fI]OS para la prestacién
de los servicios.

V) La inversion de ahorros debe sujetarse a las condiciones y contar con
las garantias que se establecen en la normatividad vigente para la
materia. .-

g. Proteccion de depésitos: El articulo 58 del Decreto Ley 1481 dispone
que a los ahorros que los asociados depositen en los FE le sean aplicables
“los beneficios que las normas legales consagren en favor de los
depositantes en secciones de ahorro de los bancos comerciales, en cajas
de ahorro, en entidades financieras, en cooperativas u organismos
cooperativos de grado superior.”

h. Otros servicios: Los FE pueden prestar los servicios que se encuentren
previstos.en su objeto social, entre ellos los de previsién y seguridad social.
La norma les autoriza que estos servicios puedan ser prestados por
intermedio de otras entidades —-preferencialmente un fondo de empleados
0 una entidad del sector cooperativo-.

Por Gltimo, en lo que a normas expedidas en uso de facultades reglamentarias
respecta, los FE cuentan con el Decreto 704 de 2019, incluido en el Decreto 1068
de 2015, en el Titulo 5 de la Parte 11 del Libro 2, que corresponde actualmente a
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las normas aplicables a los fondos de empleados para la prestacion de servicios de
ahorro y crédito, las normas prudenciales -reglas sobre patrimonio- y a los limites
a los cupos individuales de crédito y la concentraciéon de operaciones.

Problematica — Necesidad Normativa

» Necesidad de regulacion prudencial

Los FE constituyen organizaciones especializadas de economia solidaria autorizadas
para desarrollar operaciones de ahorro y crédito con sus asociados, respecto de las
cuales el Estado ha establecido un interés prioritario en la proteccion de los derechos
de los ahorradores y en el fortalecimiento institucional del sector. Esta orientacion
se fundamenta en el reconocimiento del papel que desempenan estas entidades en
la inclusidon financiera de los trabajadores y-en su contribucion al desarrollo
econdmico y social de grupos laborales especificos.

La implementaciéon de marcos de regulacion prudencial especializados para estas
entidades ha sido reconocida técnicamente como una medida esencial para
consolidar la solidez institucional de las organizaciones de economia solidaria que
prestan servicios de ahorro y crédito, desarrollar su capacidad de resistencia ante
eventuales perturbaciones del entorno econdmico y garantizar la sostenibilidad de
su funcién social dentro del sistema financiero nacional.

El volumen significativo de recursos captados del publico que administran los FE, de
acuerdo con lo ya mencionado y sefialado por la Superintendencia de la Economia
Solidaria, justifica técnicamente la necesidad de actualizar el marco regulatorio en
materia de solidez, y establecer limites prudenciales especificos en materia de
captaciones. En el mismo sentido, es prudencial reflejar las operaciones autorizadas
para este tipo de entidades tal y como se sefialan para otras organizaciones del
mismo sector, y armonizar los niveles de supervision con las categorias sefaladas
en el decreto 344 de 2017.

Estos recursos, provenientes del ahorro de los trabajadores asociados, requieren
marcos de proteccidn que permitan garantizar una- adecuada administraciéon y
preservacion, asi como mantener su rentabilidad, mediante la implementacién de
coeficientes de solvencia que aseguren la capacidad patrimonial para respaldar las
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obligaciones asumidas, restricciones operativas que delimiten el riesgo de
concentracidon y las exposiciones permitidas, que orienten la colocaciéon de
excedentes hacia instrumentos seguros y liquidos acordes con la naturaleza de estas
organizaciones. ' '

De acuerdo con la Hoja de ruta del subsector solidario de ahorro y crédito 2022, la
consolidacién de un régimen prudencial integral para los FE constituye un objetivo
estratégico orientado a fortalecer la confianza de los asociados ahorradores, mejorar
la gestion de riesgos institucionales y promover el crecimiento sostenible del sector
dentro del marco de la estabilidad financiera nacional. Esta aproximacion regulatoria
reconoce la creciente relevancia econémica del sector fondista.

Hallazgos de la experiencia internacional - Brechas.

Particularmente, para efectos del presente documento y para considerar una
propuesta normativa, se han identificado las buenas practicas de paises como
México y Brasil3? que guardan estrechas similitudes con los FE colombianos por la
prestacion de servicios de ahorro -y crédito exclusivamente a sus asociados, la
atomizaciéon del sector, las medidas adoptadas para atender problematicas
similares, y la heterogeneidad de las organizaciones en relacién con sus activos y
criterios con los que son regulados y supervisados.

El -andlisis de las experiencias regulatorias de México y Brasil en materia de
supervision de entidades cooperativas de ahorro y crédito, proporciona elementos
técnicos relevantes para el disefio del régimen prudencial aplicable a los FE en
Colombia. . La evaluacion comparativa se centra -en ‘cuatro dimensiones
fundamentales: (i) niveles de supervisién, (ii) requerimientos de capital minimo,
(iii) exigencias de solvencia y (iv) limites de captacién; los cuales permiten
identificar patrones regulatorios que reflejan las mejores practicas en materia de
supervision.

Niveles de supervision

La experiencia mexicana demuestra la viabilidad de implementar un régimen de
autorizaciéon escalonado donde las entidades de menor complejidad operacional se
encuentran exentas de procesos.formales de autorizacién por parte del supervisor.
Las Sociedades Cooperativas de Ahorro y Préstamo clasificadas en nivel basico, con

~ 3% Documento Técnico Decreto 344 de 2017, URF.
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activos inferiores a 2.5 millones de UDIS3!, operan bajo supervision auxiliar del
Fondo de Proteccion y no requieren autorizacidén especifica de la Comisién Nacional
Bancaria y de Valores. Esta aproximacion reconoce que entidades de escala limitada
y operaciones simples. presentan riesgos sistémicos minimos y permiten su
desarrollo bajo marcos regulatorios simplificados que facilitan la inclusion financiera
en segmentos rurales y de bajos ingresos.

Implicaciones para el Modelo Colombiano

Esta experiencia sugiere que los FE basicos podrian operar bajo regimenes de
supervision simplificada, manteniendo la vigilancia de la Superintendencia de la
Economia Solidaria, pero exceptuandolos de requerimientos regulatorios complejos
que puedan resultar desproporcionados para su escala operacional y el nivel de sus
activos. El modelo permitiria concentrar recursos de supervisién en entidades de
mayor riesgo mientras facilita el desarrollo de organizaciones solidarias de base.

Prevalencia de Capital Minimo en la Regulacién Internacional

La evaluacion comparativa revela que México y Brasil implementan requerimientos
especificos de capital minimo como barrera de entrada al sector de la economia
solidaria. México establece capitales minimos escalonados desde 100,000 UDIS para
nivel I hasta 22.5 millones de UDIS para nivel IV, mientras Brasil implementa
requerimientos similares ajustados por nivel operacional. Esta prevalencia refleja el
reconocimiento internacional de que umbrales patrimoniales minimos constituyen el
primer filtro para garantizar viabilidad institucional 'y capacidad de ‘absorcion de
pérdidas operacionales de estas entidades. -

Alternativas a Capital Minimo Fijo

Las jurisdicciones que no establecen capitales minimos especificos implementan
evaluaciones integrales de viabilidad financiera durante el proceso de autorizacion,
incorporando analisis de sostenibilidad, proyecciones financieras y evaluacién de
capacidad de gestion. Esta aproximacién proporciona mayor flexibilidad para
entidades con modelos operativos especificos, aunque incrementa la complejidad
del proceso supervisor y puede generar heterogeneidades en la aplncacnon de
criterios.

M Corresponden a una medida creada por el Banco de México y significa Unidades de Inversién.
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Proporcionalidad segan Nivel Operacional

Tanto México como Brasil implementan sistemas de capital minimo proporcional al
nivel de activos y la complejidad de operaciones autorizadas. Esta estructura
reconoce que entidades con operaciones mas sofisticadas reqweren mayor respaldo
patrimonial para absorber riesgos operacionales, de mercado y crediticios;
inherentes a su actividad. La proporcionalidad facilita el desarrollo gradual del sector
mientras mantiene estandares prudenciales apropiados para cada etapa de
evolucion institucional.

Régimen de Solvencia Diferenciado

e Solvencia Proporcional por Nivel de Activos

Las experiencias mexicana y brasilera confirman la efectividad de regimenes de
solvencia diferenciados segun el nivel de activos y complejidad operacional de las
entidades. México implementa exencién de solvencia para nivel basico, solvencia
del 8% sobre cartera para nivel I, y 8% sobre activos ponderados para niveles
superiores. Por su parte, Brasil complementa este enfoque ‘mediante solvencia
diferenciada por afiliacién institucional (8% para cooperativas afiliadas a centrales
versus 12% para.independientes) -y un RPS32 para entidades menores con
requerimientos del 10,5% y 15,5% segun afiliaciéon, incorporando flexibilidad
mediante colchones liberables en situaciones de estrés. Esta progresién permite que
entidades menores operen bajo marcos simplificados mientras las de mayor
complejidad adoptan estandares equiparables al sector bancario tradicional.

e Mecanismos Complementarios de Fortalecimiento

Los sistemas regulatorios internacionales han desarrollado multiples instrumentos
para fortalecer la solvencia de las cooperativas mas alld del ratio basico. Estos
incluyen: (i) restriccién del patrimonio computable a cuentas con vocacién de
permanencia, (ii) implementacién de colchones de conservacién que incrementan
los requerimientos en condiciones adversas, (iii) establecimiento de aportes
obligatorios de asociados en situaciones de insolvencia, (iv) asignacion diferenciada
de margenes segun nivel operacional y, (v) ponderacion sofisticada de activos segun
categorias especmcas de riesgo. Esta multiplicidad de instrumentos refleja el
reconocimiento "de que la solvencia cooperativa requiere enfoques mas
comprehenswos que los aplicables al sector bancarlo trad|C|onaI

3-2'Ré'gimen Prudencial\S‘implificado_(Brasil).
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Limites de Exposicion y Diversificacion

» Exigencias de diversificacion

La totalidad de jurisdicciones analizadas implementan requerimientos especificos de
diversificacion de activos y pasivos, reconociendo que la concentracion excesiva
constituye una fuente primaria de riesgo sistémico en entidades cooperativas. Estos
limites distinguen entre financiamiento dirigido a socios y a terceros, establecen
topes de concentracion por contraparte individual, y regulan la estructura de pasivos
para prevenir dependencias excesivas de financiadores especificos.

Exencion para Niveles Basicos

Consistente con el principio de proporcionalidad regulatoria, paises como México
eximen a entidades de nivel basico de limites especificos de exposicidn,
reconociendo que su escala limitada y operaciones simples generan riesgos de
concentracion manejables que no justifican restricciones complejas. Esta
aproximacion facilita la operacion de entidades pequefias mientras concentra
controles en organizaciones de mayor riesgo sistémico.

o« Implicaciones para Colombia

La experiencia internacional proporciona evidencia convincente sobre la efectividad
de regimenes prudenciales diferenciados que adaptan exigencias regulatorias a la
escala y complejidad operacional de las entidades cooperativas.

En el diseno del marco prudencial de los FE colombianos, estos hallazgos sugieren
la implementacion de: (i) autorizacién simplificada para fondos bdasicos con
supervisién' de proximidad, (ii) capital minimo proporcional o evaluaciones
integrales de viabilidad, (ili) solvencia - diferenciada con mecanismos
complementarios de fortalecimiento patrimonial y, (iv) limites de exposicién
graduales que preserven flexibilidad operacional para entidades menores. Esta
arquitectura regulatoria equilibraria la proteccién prudencial con el desarrollo
sectorial, siguiendo mejores préacticas internacionales adaptadas al contexto
institucional colombiano.

o Particularidades dé Ids Fondos de Empleados.
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Los Fondos de Empleados presentan caracteristicas particulares que los distinguen
de otras organizaciones de la economia solidaria:

a) Vinculo laboral cerrado: Estan constituidos exclusivamente por
trabajadores de una o varias empresas determinadas.

b) Finalidad especializada: Su objeto se centra en el bienestar social
empresarial y la satisfacciéon de necesidades especificas del grupo laboral,
no tiene animo de lucro.

c) Estructura organizacional simplificada: Operan con esquemas
administrativos mas sencillos acordes a su tamafio y alcance.

d) Gestion de riesgos particular: El vinculo laboral facilita mecanismos de
seguimiento y cobro especificos.

§

No obstante lo anterior, en el caso colombiano .cualquier tipo de regulacién
prudencial para los FE debe considerar que se trata de organizaciones con las
siguientes caracteristicas:

a. Crecimiento. Han crecido considerablemente en los ultimos afios en nimero
de entidades, de asociados, activos, etc.

En este sentido, el supervisor puede evidenciar que las organizaciones le
reportan informacion para efectos de control de legalidad una vez
constituidas. Sin embargo, la realidad indica que un sinnimero de FE se
constituye y realiza el trdmite registral sin conocimiento del érgano supervisor
sobre su existencia o posterior disolucion.

b. Heterogeneidad por tamafio. Dentro del gran nimero de organizaciones,
encontramos algunas muy pequeflas y otras comparables con otro tipo
entidades del mismo sector de economia solidaria, de mayor envergadura.

El dlagnostlco integral del sector fondista colombiano, enrlqueC|do por los hallazgos
del analisis comparatlvo internacional, evidencia la pertinencia de mantener un
régimen . regulatorio especializado y escalonado que reconozca tanto las
particularidades nacionales como las mejores practicas globales. En respuesta a las
necesidades identificadas y fundamentadndose en la experiencia de jurisdicciones
con marcos similares, la presente propuesta normativa articula los componentes
_ fundamentales que modernlzan lntegralmente el marco regulatorio de Ios FE
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Propuesta Normativa

Las categorias de los Fondos de Empleados evidencian diferencias sustanciales en
el volumen de activos y, consecuentemente, en sus capacidades institucionales para
la gestion integral de riesgos. En consideracion a esta heterogeneidad sectorial, la
presente propuesta se enfoca inicialmente en la actualizacion del régimen prudencial
aplicable a los FE Plenos, estableciendo las bases técnicas y metodoldgicas que
permitirdn posteriormente desarrollar marcos regulatorios especificos para las
demas categorias institucionales.

La implementacién de esta iniciativa seréd gradual. En una primera fase se priorizarad
el trabajo con los Fondos Plenos, mientras que en los proximos afos se incorporaran
los fondos de categoria intermedia y basica. Este escalonamiento permite realizar
previamente una evaluacién detallada de los requerimientos y necesidades
regulatorias de cada grupo, garantizando un proceso ordenado y efectivo.

Durante el segundo trimestre de 2025, la URF sostuvo reuniones con FE de categoria
plena e intermedia, con el objetivo de recoger comentarios y propuestas sobre el
régimen de operaciones, las inversiones y la gestion de riesgos a los que estas
organizaciones-se encuentran expuestas-en el desarrollo-normal de su objeto social:

En términos generales, los FE presentan perfiles de inversién conservadores,
mostrando resistencia frente a las restricciones aplicables al fondo de liquidez, dado
que se trata de recursos que se destinan a inversiones de corto plazo, con bajo
rendimiento. Asimismo, aungue su enfoque principal, por su naturaleza y objeto
social, esta en la colocacion de cartera, no exploran otros mercados de inversion de
mayor riesgo debido a capacidades limitadas en conoum:entos y experiencia en la
gestion de estos instrumentos financieros.

Este proceso de didlogo sectorial permitié orientar la propuesta regulatoria hacia un
marco prudencial diferenciado que reconoce las capacidades institucionales
especificas y las necesidades particulares de cada categoria de FE, garantizando una
implementacion gradual y coherente con la realidad operativa de cada entidad. La
modernizacion del régimen prudencial fortalecera significativamente los sistemas de
destion de riésgos, reduciendo la probabilidad de materializacién de eventos ‘criticos
que puedan comprometer los recursos de los asociados o generar riesgos,
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consolidando asi la confianza de los ahorradores actuales y potenciales en-estas
organizaciones. ‘

1. RECLASIFICACION

1.1 Primer nivel de supervision para todos los Fondos de Empleados de
categoria plena

La reclasificacién de los fondos de empleados plenos hacia un nivel de supervisién
uniforme, responde a la necesidad de armonizar el marco regulatorio con las
caracteristicas operativas 'y la capacidad institucional que han desarrollado estas
entidades. Esta medida se fundamenta en el reconocimiento de que todos los
fondos plenos, independientemente de su nivel de supervisidn actual, han
alcanzado un nivel de madurez institucional, complejidad operativa y capacidad de
gestion, justificando de esta forma su clasificacion uniforme en el primer nivel de
supervision.

El Decreto 2159 de 1999 establecié los criterios denerales para clasificar a las
organizaciones de economia solidaria en distintos niveles de supervision,
considerando tanto el volumen de activos como el desarrollo de actividad financiera
o no financiera. Este marco normativo reconocié la necesidad de aplicar niveles
diferenciados: de supervisién segun el perfil de riesgo y la estructura de cada
entidad, implementando un sistema de reporte de informacién con temporalidad
_ proporcional, reflejando la heterogeneidad en sus recursos y capacidades
“operativas. Asimismo, permitié una asignacién mas eficiente de los recursos del
supervisor, concentrando las labores de inspeccién, vigilancia y control en aquellas
organizaciones que gestionan riesgos significativos o representan riesgo sistémico
en el sector de ahorro y crédito de la economia solidaria.

Actualmente, el sector presenta asimetrias regulatorias reflejadas en la presencia
de FE en categorla plena que-permanecen clasificados en el segundo nivel de
superwsnon cuando, por su capacidad operativa, tamafio y complejidad
institucional, resulta pertinente promover su ubicacién  al primer nivel de
supervisién. Esta reclasificacién permitiria evaluar y analizar de manera mas
adecuada a las entidades pares dentro de cada categoria y nivel de supervision.

Esta situaciéon genera inconsistencias en el tratamiento de supervisidn y crea
distorsiones que no reflejan la realidad operativa de estas organizaciones. Si bien
el cambio de nivel implicara que estos fondos ajusten sus indicadores para alinearse
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con los estandares del primer nivel, dicho ajuste se justifica, considerando que
cuentan con la capacidad técnica, financiera e institucional para formar parte del
esquema de supervision mas exigente, en coherencia con su condicion de
organizaciones plenas.

La experiencia en supervision acumulada ha evidenciado que los fondos plenos de
segundo nivel, por la cantidad de recursos que administran, su mayor exposicion a
riesgos y el seguimiento derivado del reporte de informacién trimestral, inciden de
manera relevante en la mediciéon y determinacion de los estandares del sector.
Estos factores hacen necesario que su supervision se ajuste a esquemas mas
exigentes, de forma que se garantice una adecuada gestion de riesgos oportuna y
se preserven la estabilidad y solidez del sector.

La unificacion del nivel de supervision para todos los fondos plenos elimina’
asimetrias regulatorias que generan tratamientos diferenciados entre entidades con
caracteristicas operativas y capacidades institucionales comparables. Esta medida
asegura que todas las organizaciones con categoria plena se rijan por los mismos
estdndares y principios de supervision, promoviendo la equidad regulatoria y
evitando distorsiones competitivas derivadas de clasificaciones que marcan
diferencias en la operacién y en los requerimientos de supervision.

La generacion de reportes mensuales para todos los.fondos plenos constituye una
consecuencia natural de su reclasificacidon al primer nivel de supervision, conforme
a los criterios establecidos en el Decreto 2159 de 1999. Esta periodicidad-de reporte
permite un monitoreo oportuno y efectivo de entidades que, por su envergadura y
complejidad operativa, requieren un seguimiento maés frecuente e intensivo,
fortaleciendo tanto la supervisidn preventiva como la capacidad de autogestion
institucional.

1.2 Por crecimiento de los activos

La incorporacién de la opcion de reclasificacion por crecimiento de activos responde
a la necesidad de garantizar que el nivel - de supervisién y el marco 're'gulatorio
aplicable a los fondos de empleados correspondan a la magnltud de los recursos que
administran y al nivel de riesgos asociados a su operacion. Establecer criterios
objetivos, como el cumplimiento de umbrales de activos durante tres (3) afios
consecutivos, permite que las entidades evolucionen de forma gradual y ordenada
hacia categorias superiores —bdsica a intermedia, e intermedia a plena—,
asegurando que cuenten con el tiempo necesario para adaptar sus snstemas
procesos y estructura interna a las mayores exigencias prudenciales. ‘
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Adicionalmente, esta disposicidn esta alineada con las reglas ya previstas para otras
entidades del sector de ahorro y crédito de la economia solidaria, donde la
clasificacion depende del tamafio de los activos y de la exposicidn a riesgos. De esta
manera, se busca equiparar las condiciones entre entidades con caracteristicas y
magnitudes similares, evitando tratamientos regulatorios diferenciados que puedan
generar distorsiones o asimetrias.

Esta medida fortalece la proporcionalidad en la supervisién, fomenta Ila
transparencia y promueve la equidad regulatoria, ya que todas las organizaciones
que superen los umbrales establecidos estaran sujetas a los mismos estandares, sin
importar su origen o estructura inicial. Ademas, al establecer que los fondos de
empleados en categoria plena estaran siempre en el primer nivel de supervision y
que esta condicidon sera permanente, se refuerza la estabilidad del sistema y se
protege la confianza de los asociados y del sector de ahorro y crédito de la economia
solidaria.

1.3 Reclasificacion voluntaria por disminucién de activos.

La figura voluntaria busca dotar al marco regulatorio de la flexibilidad necesaria para
que los fondos de empleados puedan ajustar su categoria de supervisién de forma
oportuna cuando atraviesen situaciones de reduccion significativa en sus recursos.
Este mecanismo permite anticipar ajustes en los niveles de exigencia prudencial,
evitando que las entidades permanezcan en una categoria con requerimientos
regulatorios superiores a su capacidad operativa y financiera actual, lo que podria
generar cargas desproporcionadas o riesgos adicionales para su sostenibilidad.

En particular, para los fondos de categoria plena, esta opcién excepcional se justifica
en la necesidad de preservar la estabilidad y el cumplimiento efectivo de las
obligaciones normativas. Una disminuciéon marcada en el volumen de activos puede
afectar directamente su exposicion a riesgos y la capacidad de mantener los
estdndares propios de la supervisiéon del primer nivel.

Ademas, la disposicién se alinea con las practicas ya establecidas para otras
entidades del sector de ahorro y crédito de la economia solidaria, donde se prevé la
posibilidad de ajustar el nivel de supervision ante cambios sustanciales en su
tamafo o estructura financiera. Con ello, se promueve la equidad regulatoria y se
garantiza que el tratamiento sea proporcional a la realidad econdmica y operativa
de cada organizacion. '

Este mecanismo, al estar sujeto a un procedimiento de autorizacién individual y a
la presentacion de un plan de transicion ante la Superintendencia de la Economia
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Solidaria, asegura un control riguroso del proceso y una adaptacion ordenada a la
nueva categoria, preservando la confianza de los asociados y la solidez del sector
en su conjunto.

2. INCLUSION DE REGIMEN DE OPERACIONES
2.1 Marco Normativo y Justificacion

Los FE se encuentran regulados por el Decreto Ley 1481 de 1989, cuyos capitulos
I y II establecen su naturaleza juridica como organizaciones de la economia
solidaria constituidas por trabajadores de una o varias empresas, con el objeto
principal de satisfacer las necesidades comunes de sus asociados y promover obras
de beneficio social.

El articulo 23, ademas, define las inversiones que los fondos pueden realizar con
los ahorros captados de sus asociados, sefalando que estos recursos deberan
destinarse a la concesion de créditos a los mismos, bajo las condiciones y garantias
previstas en sus estatutos y reglamentos, y conforme a las disposiciones que
regulen la materia. Este marco determina de forma general las operaciones
autorizadas para estas organizaciones, sin distincion de categoria o nivel de
supervision.

Asimismo, el articulo 69 del mismo decreto establece el principio de aplicacién
analodgica, disponiendo que, en situaciones no reguladas especificamente para los
fondos de empleados, estas se resolveran aplicando las disposiciones legales
vigentes para las entidades cooperativas, adaptandolas a la naturaleza juridica,
estructura organizacional y finalidad especifica de los fondos de empleados.

2.2 Necesidad Regulatoria

La especializacion de los fondos de empleados dentro del sector de la economia
solidaria requiere un marco regulatorio que reconozca sus caracteristicas
diferenciadas y su finalidad particular. En consecuencia, resulta necesario
establecer un régimen de operaciones que, tomando como referente el aplicable a
las cooperativas de ahorro y crédito y a las multiactivas e integrales con seccién de
ahorro y crédito, se adapte especificamente a la naturaleza, objeto, caracteristicas
y objetivos propios establecidos en los articulos 22, 23 y 69 del Decreto Ley 1481
de 1989. ‘ '
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Este enfoque busca generar certeza juridica, uniformidad regulatoria y un marco
.prudencial apropiado para estas .organizaciones especializadas de la economia
solidaria, evitando .la aplicacidon de disposiciones disefiadas para entidades con
caracteristicas y finalidades diferentes.

2.3 Operaciones Autorizadas

Los Fondos de Empleados estarian autorizados para adelantar Unicamente las
siguientes operaciones:

a. Captar ahorro a través de depdsitos a la vista, a término, mediante la
expedicién de CDAT, o contractual

Esta operacién constituye la actividad fundamental autorizada en el articulo 23, -
literal a) del Decreto Ley 1481 de 1989. Su justificacion radica en generar cultura

de ahorro entre los trabajadores asociados, proporcionando alternativas seguras y

rentables para la preservacién y crecimiento de sus recursos. Las diferentes

modalidades permiten atender las diversas necesidades de liquidez y plazos de los

asociados, aprovechando el vinculo laboral para implementar mecanismos

automaticos de ahorro mediante descuentos de némina.

b. Otorgar créditos

Representa la materializacién del objeto social de satisfacer necesidades comunes
de los trabajadores asociados. Se fundamenta en el principio de mutualidad, donde
los recursos aportados se destinan a atender las necesidades crediticias propias. El
vinculo laboral comun constituye una garantia natural que reduce el riesgo crediticio
y facilita mecanismos de -seguimiento y - cobro, contribuyende a la inclusién
financiera en-condiciones mas favorables que el mercado tradicional.

1

c. Celebrar contratos de apertura de crédito

Constituyen instrumentos juridicos especializados que complementan y optimizan
la-actividad crediticia. Proporcionan flexibilidad operativa mediante lineas de crédito
rotativas que se. adaptan a necesidades variables de financiacién, evitando
tramitacion repetitiva y optimizando el uso de recursos. Facilitan el control de la
exposicion crediticia y establecen condiciones predeterminadas que agilizan el
acceso al crédito.
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d. Efectuar operaciones de compra de cartera o factoring
exclusivamente con sus asociados o para beneficio directo de los
mismos

Son Herramientas financieras especializadas que amplian el portafolio de servicios
disponibles para proporcionar soluciones de liquidez inmediata a asociados con
créditos o cuentas por cobrar. Particularmente UGtil para libranzas u otros
compromisos crediticios con terceros. La limitaciéon a operaciones que beneficien
exclusivamente a los asociados garantiza alineacidén con el objeto social y evita
actividades especulativas.

e. Prestar servicios de asistencia técnica, educacién, capacitacion y
solidaridad que en desarrollo de las actividades previstas en los
estatutos de acuerdo con la naturaleza de estas organizaciones

Encuentra fundamento directo en el articulo 43 y 44 del Decreto Ley 1481 de 1989
Materializa la dimensidn social de estas organizaciones, contribuyendo al desarrollo
integral de trabajadores asociados y sus familias. Asimismo, fortalece el sentido de
pertenencia y cohesion del grupo laboral. Finalmente, la prohibicién de utilizar
recursos de depdsitos garantiza que la actividad ahorro y crédito no se vea
comprometida.

f. Celebrar convenios dentro de las disposiciones legales para la
prestacién de otros servicios, especialmente aquellos celebrados con
los establecimientos bancarios para el uso de cuentas corrientes

Responde a necesidad operativa fundamental para acceder a servicios que los
fondos no pueden proveer directamente. Permite acceso a infraestructura del
sistema financiero formal mediante convenios que amplien la gama de servicios
disponibles, mejorando la experiencia financiera de los asociados. Resulta esencial
para la operacién eficiente y contribuye a la mclusnon financiera en el sistema
ampliado.

El establecimiento de operaciones autorizadas especificas requiere
complementariamente’ un sistema de medicién de solidez que capture
adecuadamente los riesgos inherentes a estas actividades especializadas.



Unidad de Proyeccidn Normativa
y Estudios de Regulacidn Financiera

55
3. INDICE DE SOLIDEZ

El indicador de solidez es una herramienta prudencial esencial para evaluar la
capacidad de absorcién de pérdidas, la estabilidad financiera y la sostenibilidad a
largo plazo. Este indice permite' medir de manera objetiva la fortaleza patrimonial
y, pof ende, la resiliencia de las entidades frente a escenarios -  adversos,
constituyendo un elemento clave para salvaguardar los recursos de los asociados y
preservar la confianza en el sector.

En linea con las recomendaciones del Comité de Supervisién Bancaria de Basilea y
las buenas préacticas internacionales, los esquemas de medicién prudencial deben
incorporar no solo el capital disponible y su suficiencia frente a los riesgos asumidos,
sino también una visién integral de la exposicién a riesgos de crédito, mercado y
operacional. Esto garantiza que el indicador sea un reflejo real de la capacidad de
las entidades para sostener su operauon y cumplir con sus obhgauones en el
tiempo, aun bajo condiciones econdmicas desfavorables.

En los FE de categoria plena, la actualizacién del cdlculo propuesto busca superar
las limitaciones actuales del indice, incorporando enfoques técnicos respaldados por
la importancia de reconocer la exposicion y gestién de riesgos y regulacién
prudencial. De esta forma, se establecen mediciones diferenciadas que permiten
identificar con mayor precisién las fortalezas y vulnerabilidades patrimoniales de
cada fondo, mejorando asi la capacidad de supervisién y la toma de decisiones
estratégicas.

Ademas, un indice de solidez robusto y alineado con estandares internacionales
contribuye a la transparencia y comparabilidad entre entidades, fortaleciendo la
disciplina de mercado y la percepcién de estabilidad ante los asociados, autoridades
de supervisidn y terceros interesados. En este sentido, la modernizacién del indice
no solo es una medida técnica, sino también un compromiso con la sostenibilidad
financiera, la gestion prudente de los rlesgos y la consolidaciéon de un sector de la
economia solidaria més confiable y resiliente.

3.1 Analisis del marco normativo vigente

De acuerdo con lo. establecido en el Capitulo 2 - Normas prudenciales aplicables a
los FE, Seccién 1 - Reglas sobre Patrimonio del Decreto 1068 de 2015, el indicador
de solidez minimo exigido para los FE de categoria plena es del nueve por ciento
(9%), definido como el patrimonio técnico de las entidades sobre los activos
ponderados por riesgo crediticio (APNR crediticio). desarrollando 4 categorlas y para
cada una fijando las ponderamones
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Categoria I (0%): Activos de maxima seguridad vy liquidez, como efectivo,
depésitos a la vista en entidades vigiladas y valores emitidos por la Nacion o
el Banco de la Republica.

e Categoria II (20%): Activos de muy alta seguridad, incluyendo titulos de
entidades publicas nacionales, depdsitos a término, pactos de reventa vy
pagos anticipados.

e Categoria III (50%): Activos de alta seguridad pero baja liquidez, como
créditos hipotecarios para vivienda que no hayan sido reestructurados.

« Categoria IV (100%): Otros activos de mayor riesgo, como cartera de

créditos, cuentas por cobrar, inversiones voluntarias, propiedad y equipos,

bienes recibidos en pago y contingencias por garantias.

Si bien este estandar sentdé una base prudencial, presenta limitaciones sustantivas
que justifican su actualizacion. En primer lugar, la medicién se restringe
exclusivamente al riesgo crediticio, dejando por fuera otros riesgos relevantes que,
conforme a la evolucion del sector, han cobrado mayor importancia, tales como:

« Riesgo de mercado (fluctuaciones de tasas de interés y variaciones en el valor
de inversiones y activos financieros).

+ Riesgo operacional (fallas en procesos internos, errores humanos, fallas
tecnologlcas o eventos externos).

La ausencia de estos componentes genera ‘una- vision parCIaI de la- ‘verdadera
capacidad de absorcion de pérdidas y puede subestimar la vulnerabilidad de algunas
entidades ante escenarios adversos. :

En segundo lugar, las ponderaciones fijas por categorias de cartera no diferencian
adecuadamente el perfil de riesgo segun el tipo de contraparte, plazo, garantias o
condiciones contractuales, lo cual es contrario a las buenas practicas
internacionales que promueven metodologias mas granulares y ajustadas al riesgo
real de cada exposicion.

Adicionalmente, la metodologia actual carece de mecanismos de ajuste dindmico
frente a cambios macroecondmicos, regulatorios o del propio perfil de riesgo
institucional, lo que limita la capacidad de reaccidn de la supervisidon prudencial y
de las propias entidades para adoptar medidas preventivas.

Esta' situacién contrasta  con los lineamientos del Comité de Supervisiéon Bancaria
de Basilea, que recomiendan que los indicadores . patrimoniales incorporen
mediciones diferenciadas para riesgo crediticio, de mercado y operacional, con el
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fin de garantizar una evaluacién mas precisa y actualizada de la solidez financiera
de las entidades.

Por estas razones, la actualizacién del indicador de solidez para los Fondos de
Empleados de categoria plena es necesaria para:

1. Alinear la normativa nacional con los estandares prudenciales internacionales
y con las mejores practlcas aplicadas en otras entidades deI sector de ahorro
y crédito de la economia.

2. Incorporar un enfoque integral de riesgos que fortalezca la capacidad .de las
entidades para gestionar y absorber pérdidas en escenarios adversos.

3. Mejorar la transparencia, comparabilidad y confianza de asociados,
supervisores y terceros en la estabilidad del sector.

4. Impulsar la sostenibilidad financiera mediante incentivos a la mejora continua
en la gestidn de riesgos y la planeacion patrimonial.

En consecuencia, la propuesta de modificaciéon del indicador de solidez responde a
la necesidad de modernizar el marco regulatorio previsto en el Decreto 1068 de
2015, manteniendo su objetivo de garantizar la estabilidad de los FE categoria
plena, pero ampliando su alcance para que refleje de manera mas precisa la
realidad del riesgo y el contexto actual del sector.

3.2 Propuesta de fortaIeC|m|ento normatlvo integral fondos de empleados
plenos :

La nueva estructura del indicador de solidez adopta un enfoque multidimensional
que mantiene el requerimiento total del nueve por ciento (9%) pero lo descompone
en relaciones complementarias que capturan dlferentes aspectos de la fortaleza
institucional:

e Solidez Basica (4.5%): Constituye el ntcleo fundamental del indicador y
debe calcularse sobre el patrimonio basico neto de deducciones en relacién
con los activos ponderados por riesgo total. Esta relacién garantiza que las
entidades mantengan un nivel minimo de cap|tal de la mas alta calidad para
‘absorber pérdidas inesperadas.

e Relaciéon de Apalancamiento (3%): Introduce una medida no basada en
riesgo que actia como la relacion entré el patrimonio técnico y los activos
totales sin ponderar. Esta relacién limita el crecimiento-excesivo del balance
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y proporciona una medida robusta de la capacidad de absorcién de pérdidas
independiente de los modelos de medicion de riesgo.

Asimismo, la propuesta introduce un conjunto de conceptos fundamentales que
modernizan y fortalecen la medicidn de la solidez institucional de los FE.

i) Inclusion de la cuenta de Otros Resultados Integrales (ORI) en el

Patrimonio Basico, lo que implica dejar de computar las valorizaciones o
ganancias no realizadas en inversiones en valores clasificadas como
disponibles para la venta dentro del patrimonio adicional. Esta incorporacion
permite una valoracidon mas precisa y completa de la verdadera posicion
patrimonial de las entidades, eliminando distorsiones contables que podrian
subestimar o sobrestimar la capacidad real de absorcion de pérdidas. No se
consideran los ajustes por primera vez (concepto ajustado por la aplicacion
de las NIIF), dado que no tiene la capacidad de absorber pérdidas.
Adicionalmente esta cuenta no forma parte del ORI en las cuentas del
catalogo de la Superintendencia de la Economia Solidaria a diferencia del
catalogo de cuentas de la Superintendencia Financiera de Colombia (SFC), en
donde a pesar de considerarla dentro del ORI, es excluida del calculo por
instruccién de la misma SFC.

Recomposicion del Patrimonio Adicional. Se establece una diferenciacion
clara entre elementos patrimoniales segun .su calidad y capacidad de
absorcién de pérdidas, alinedndose con los estandares internacionales de
regulacion prudencial. Esta nueva estructura garantiza que el patrimonio de
mayor calidad sea efectivamente el nlcleo de la solidez institucional, mientras
que los elementos patrimoniales de menor calidad complementen esta base
fundamental. En este sentido, se mantiene uUnicamente el valor de las
provisiones de caracter general constituidas por el fondo, bajo las condiciones
ya establecidas.

iii) Inclusion de la Exposicion al Riesgo de Mercado y Operacional. La

expansion del concepto de activos ponderados por riesgo para incluir estas
exposiciones representa una evolucidon conceptual crucial que reconoce la
naturaleza del riesgo en las operaciones modernas que realizan los FE. Esta
inclusion refleja que las entidades enfrentan riesgos significativos mas allé
del crediticio, especialmente en sus carteras de inversién a pesar de su baja
participacion y en la complejidad creciente de sus procesos operativos y
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tecnoldgicos. Dado que actualmente no existe informacion suficiente sobre la
'materialidad'y medicién de estas exposiciones en el sector, se faculta a la
Superintendencia de la Economia Solidaria para desarrollar las metodologias
especificas de cuantificacion de estos riesgos y establecer los
correspondientes factores de ponderacién que permitan su mcorporacnon
efectiva en el calculo del indice de solidez.

iv) Ajuste de las ponderaciones crediticias por calificacion de riesgo de
contraparte. Esta metodologia introduce una sensibilidad al riesgo mucho
mas sofisticada que trasciende las limitaciones de las categorias de cartera
tradicionales, permitiendo capturar diferencias importantes en el perfil de
riesgo de los distintos deudores y contrapartes.

Por lo anterior, para el cdlculo de los activos ponderados por nivel de riesgo
de crédito se propone ampliar el niUmero de categorias de clasificacién de los
activos, pasando de cuatro a ocho categorias, con el fin de incrementar su
solidez y sensibilidad al riesgo, siguiendo el estandar publicado por el
BIS33. Si bien el BIS no define un estandar especifico para "APNR crediticio”,
si establece principios y directrices para el calculo de los APNR, que se basan
en la evaluacidn del riesgo crediticio a través de calificaciones externas y otros
factores, y que son fundamentales para la gestién del riesgo y la
determinacién de los requerimientos de capital de las entidades financieras y
la regulacion local para entidades que captan y colocan recursos.

De acuerdo con lo anterior la propuesta contiene lo siguiente:
1. Activos y contingencia con porcentaje de ponderacién de cero por ciento (0%):

1.1. Caja y depédsitos a la vista en entidades sometidas a la inspeccién y
vigilancia de la Superintendencia Financiera de Colombia, la
Superintendencia de la Economia Solidaria y en entldades ﬂnanaeras
del exterior.

1.2. Activos, exposiciones y contmgenuas quetos a rlesgo de credlto frente
a la Nacién o al Banco de la Republica, y los avalados o garantlzados

_ por estos.

1.3. Activos que se deduzcan para efectuar el calculo deI Patrlmonlo Ba5|co

Ordinario, en desarrollo del articulo 2.11.5.2.1.7. del presente decreto.

Comlte de Superwsnon Bancarla de Basilea. . Método  Estdndar para , el riesgo  del érédito.
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1.4. Activos adquiridos para el cumplimiento de inversiones obligatorias o
forzosas.

2. Activos y contingencia con porcentaje de ponderaciéon del veinte por ciento
(20%): Activos, exposiciones y contingencias sujetos a riesgo de crédito frente
a Fogacoop, asi como los avalados o garantizados por este Fondo, por el Fondo
Nacional de Garantias S.A. o por el Fondo Agropecuario de Garantias.

3. Activos y contingencia con porcentaje de ponderacion del cien por ciento
(100%):

3.1. Activos o exposiciones en incumplimiento, segun las instrucciones
previstas por la Superintendencia de la Economia Solidaria para la
aplicacion del presente Capitulo. Sin perjuicio de lo anterior, en caso
de que un activo o exposicion tenga una ponderacidén superior a cien
por ciento (100%) segln lo dispuesto en el presente articulo, debera
utilizarse dicha ponderacién.

3.2. Activos fijos.

3.3. Bienes de arte y cultura.

3.4. Inversiones en propiedad, planta y equipos

3.5. Bienes muebles o inmuebles realizables recibidos en dacién en pago o
remates judiciales.

3.6. Remesas en transito.

3.7. Instrumentos participativos.

3.8. Otros activos que no hayan sido clasificados en otra categoria.

4. Activos y contingencias sujetos a riesgo de crédito frente a organismos
multilaterales de crédito, los vehiculos de inversién, organismos y agencias que
hagan parte o sean administrados por estos o de otras entidades del sector
publico distintas a la Nacion y a las entidades del sector publico vigiladas por la
Superintendencia Financiera de Colombia: Se utilizarén las ponderaciones de.la
siguiente tabla:

Cahfncacnon AAA a | A+'a | BBB+ a |BB+ a|Menor a Sin
deriesgode | "\ " | A BBB- B- B- |calificacion
largo plazo N "
Ponderacion | 20% 30% 50% 100% | 150% 100%

5. Activos y contingencias sujetas a riesgo de crédito frente a entidades vigiladas
por la Superintendencia Financiera de Colombia o.entidades financieras del
exterior: Se utilizaran las ponderaciones de las siguientes tablas:
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dcea'r'igga‘god”e AAAa | A+ a| BBB+ a |BB+ a|Menora| Sin

9 AA- A- BBB- B- B- |calificacion
largo plazo
Ponderacion | 20% |30% | 50% |100% | 150% | 100%

Calificacion de ' Sin
riesgo de corto 1 2 3 |14y5 e s
_ calificacion
plazo
Ponderacion 20% | 30% {50% |100% | 100%

Para efectos del presente numeral, las ponderaciones a tres (3) meses de la primera
tabla se aplicaran a las operaciones cuyo plazo inicialmente pactado sea menor o
“igual a tres (3) meses que no cuenten con calificacién de corto plazo.

6. Activos, exposiciones y contingencias sujetos a riesgo de crédito frente a grandes
empresas: Se utilizaran las ponderaciones de las siguientes tablas:

Calificacion de | )\ p 5 A+ a A-BBB+ a| BB+ a | Menor Sin
riesgo de largo

blazo AA- BBB- BB- |a BB- | calificacion
Ponderacion 20% 50% |75% |100% |150% 100%

Calificacion de Sin

riesgo de corto 1 2 3 4y5 calificacién
plazo ‘

Ponderacién 20% 50% 100% | 150% 100%

Para efectos del presente numeral, entiéndase por grandes empresas las que no.

cumplan las definiciones de micro, pequefia y mediana empresa lo definido en el
Capitulo 13 del Libro 1 de la Parte 2 del Libro 2 del Decreto 1074 de 2015, o las

normas que lo reglamenten, modifiquen, sustituyan o adicionen.

7. Activos y contingencias sujetas a riesgo de crédito frente a micro, pequefias,
medianas empresas o personas naturales: Se utilizara ‘un porcentaje de
ponderacion del setenta y cinco por ciento (75%).

Sin embargo, los créditos cuyo valor del activo supere el 0.2% de la suma del
valor de todos los activos a que se refiere el presente numeral pondera al cien
"+ por ciento (100%) en el caso de microempresas y personas naturales, y del
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ochenta y cinco por ciento (85%) en el caso de pequefias y medianas
empresas.

8. Activos y contingencias garantizados con inmuebles: En el caso de créditos para
financiar adquisicion de vivienda cuya garantia sea la misma vivienda se
utilizaran las ponderaciones de la siguiente tabla:

— 0
= 60% |_ g0 o yl= 90% vy

y < 0 0
80% < 90% |< 100%

Ponderacién | 20% | 25% 30% | 40% 50% 70%

. . Eno
Relacion <50% |~ 50% vy

= )
saldo/garantia < 60% 100%

La relacion saldo/garantia se calcula como el saldo pendiente de pago de todos los
activos y contingencias garantizados con un mismo inmueble dividido entre la
valoraciéon del inmueble, expresada en términos porcentuales. La valoracidon del
inmueble debera realizarse de acuerdo con las instrucciones emitidas por la
Superintendencia de la Economia Solidaria. Lo previsto en el presente numeral solo
se aplicara sobre las garantias inmobiliarias que se consideren garantias
admisibles. : :

4. LIMITE DE CAPTACIONES

Con el fin de fortalecer la gestion prudencial y mitigar riesgos asociados al fondeo,
se propone establecer limites a las captaciones que los Fondos de Empleados
pueden recibir de sus asociados, definidos en proporcién a su patrimonio técnico.
De esta manera, el volumen de recursos captados se mantendria en niveles
consistentes con la capacidad patrimonial de cada entidad para administrar.riesgos,
evitando concentraciones excesivas de pasivos exigibles y reduciendo la exposicion
a riesgos de liquidez. Esta disposicién contribuye a preservar la estabilidad
financiera de los fondos y se alinea con los prlnc1p|os de regulacién prudencial
aplicables a entidades de ahorro y crédito.

Impacto

A partir de la informacién financiera reportada por los FE plenos a la
Superintendencia de la Economia Solidaria con corte a 31.de diciembre de 2024, asi
como de los formatos 9027, 9036 y 168, se realizd una estimacién del indicador de
solidez aplicando los conceptos establecidos en el proyecto. Es importante sefialar
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que, para algunos rubros de menor magnitud, no se conté con el nivel de detalle
necesario para desagregar la informacién contable, por lo cual se aplicaron
supuestos sobre la informacién faltante. En consecuencia, si bien los célculos
permiten aproximar la direccién y magnitud del impacto, no es posible determinar
con exactitud los valores finales de los componentes ni de las relaciones de
solvencia, los cuales dependen de los supuestos aplicados.

Esta estimacion se realiza en dos etapas. En la primera, se ajusta la medicién del
patrimonio basico, el patrimonio adicional y los APNR bajo los parametros de la
propuesta presentada en la seccion correspondiente. En la segunda etapa, se calcula
el indice de solidez basica y total, y la relaciéon de apalancamiento.

Adicional a la informacién de los FE de categoria plena, se utilizé la informacién
pUblica disponible sobre calificaciones de riesgo de las contrapartes.

Con base en este analisis, se concluye que, en términos generales, los FE de
categoria plena contarian con capital suficiente para cumplir con las relaciones de
solvencia basica, total y la relacion de apalancamiento. Incluso, al incorporar una
revelacion mas completa de riesgos, se observaria una posicion mas sélida como se
puede evidenciar en las siguientes graficas:

Grafica 6. Impacto de la Propuesta Normativa en la Estructura

Patrimonial
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" Fuente: Superintendencia de la Economfa Solidaria, cdlculos URF - cifras en billones de pesos a diciembre de 2024

Con el propdsito de fortalecer la calidad del capital de las organizaciones y su
capacidad de absorber pérdidas, se propone para el patrimonio basico: i) trasladar
desde el patrimonio adicional, el porcentaje de excedentes que la asamblea haya

e
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aprobado para incrementar la reserva de proteccion de aportes sociales, y ii) incluir
los otros resultados integrales (ORI). Estos ajustes representarian para los FE
plenos un aumento estimado en el patrimonio basico del 12% ($148.571 millones).
Sin embargo, la inclusion de nuevos rubros en las deducciones (valor del crédito
mercantil, impuesto de renta y el valor de la revalorizacién de activos) genera que
el impacto de la propuesta regulatoria sobre el patrimonio basico neto de
deducciones sea menor (8%), $87.458 mil millones.

El traslado de excedentes desde el patrimonio adicional al patrimonio basico
implicaria una disminucion de este primero en 32% ($48.959 millones). En
consecuencia, el efecto global sobre el patrimonio técnico se estima en-un aumento
de 3,1% ($38.498 millones). :

Grafica 7. Impacto de la Propuesta Normativa en los APNR
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Fuente: Superintendencia de la Economia Solidaria, cdlculos URF. - cifras en billones de pesos a diciembre de 2024 -

Los activos de los FE plenos se conforman principalmente por cartera de créditos,
la cual, a diciembre de 2024, representa cerca del 75% del total. De esta cartera,
el 86% corresponde a créditos de consumo otorgados a personas naturales y el
13,5% en la modalidad de vivienda. El 25% restante se distribuye en efectivo
(14%), inversiones (9%) y otros activos (2%).

Ante la ausencia de informacion especifica para estimar el impacto de la exposicién
a riesgo operacional y de mercado en los FE plenos, se utilizd como referente el
promedio de las cuatro cooperativas financieras vigiladas por la Superintendencia
Financiera de Colombia, a partir de la informacion publicada por dicho ente
supervisor. Estas exposiciones se suman a los Activos Ponderados por Nivel de
Riesgo (APNR), junto con los ajustes propuestos a los APNR asociados al riesgo
crediticio, con el fin de obtener una estimacion integral del impacto regulatorio. En
consecuencia, estos calculos permiten anticipar un efecto directo sobrela relacién
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de solvencia, derivado tanto del mayor n|vel de exposicion agregado como de la
recomposicion de los. APNR.

Con base en esta estructura, el APNR propuesto presenta una disminucién estimada
de $466 mil millones para los fondos plenos, ubicandose en un total de $8,87
billones. Esta reduccidn se explica 'principalmente por los ajustes en los
ponderadores de riesgo aplicados a la cartera de crédito, en donde su principal
impacto se da a partir de la concentracién en créditos de consumo a personas
naturales, cuyo ponderador bajé de 100% a 75%.

Por su parte, se evidencia un perfil conservador en este tipo de entidades por cuanto
el portafolio de inversiones es muy pequefio.

El ejercicio de estimacién muestra que, aunque los APNR propuestos aumentan en
comparacioén con el calculo vigente, este comportamiento obedece a una medicion
mas integral de la exposicién al riesgo. En particular, se incorporan de manera
explicita los riesgos operacional y de mercado, junto con los ajustes derivados de
la calificacion de las contrapartes de crédito. En consecuencia, los resultados
reflejan de forma mas precisa el perfil de riesgo de los FE plenos y permiten una
lectura mas consistente de su relacidon de solvencia.

Grafica 8. Impacto de la Propuesta Normativa en la Estructura
Patrimonial
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Fuente: Superintendencia de la Economia Solidaria, célculos URF - cifras a diciembre de 2024

Ahora bien, en lo que refiere al resultado final de los ajustes propuestos para el
indice de solidez, se observa que la disminucién en los APNR se traduce en una
mejora de la relacién de solvencia total de los FE de categoria plena, que
aumentaria en 1,2 puntos porcentuales, alcanzando niveles de 14,4% como se
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observa en Grafica 7. De igual forma, la relacion de solvencia basica se ubicaria en
13,2%.

La propuesta de fortalecimiento del indicador de solidez para fondos de empleados
representa una evolucion metodoldgica integral que posiciona al sector en la
vanguardia de las mejores practicas prudenciales internacionales. La transicién de
un enfoque unidimensional basado exclusivamente en riesgo crediticio hacia un
marco multidimensional que incorpora riesgo de mercado, operacional y medidas
de apalancamiento, constituye un salto cualitativo fundamental que mejora
sustancialmente la capacidad de medicidén y gestion de la solidez institucional. Esta
evolucidon no solo refleja la maduracién del sector fondista, sino que también
anticipa los desafios prudenciales emergentes en un entorno financiero cada vez
mas complejo y dinamico.

La alineacidn con estdndares internacionales, particularmente con los principios de
Basilea III, fortalece significativamente la credibilidad y comparabilidad del marco
regulatorio colombiano. Esta convergencia hacia mejores practicas globales facilita
el didlogo con organismos internacionales, mejora la transparencia del sector ante
inversionistas y contrapartes, y proporciona un marco conceptual robusto que ha
sido probado y refinado en multiples jurisdicciones. La adopcién de estos estadndares
no constituye una mera aplicacion de normas fordneas, sino una adaptacién
inteligente que considera las caracteristicas especificas del sector fondista
colombiano, manteniendo la coherencia metodoldgica internacional. '

La proporcionalidad inteligente evidenciada en el mantenimiento del requerimiento
total del 9% mientras se redistribuye en componentes especificos, demuestra un
equilibrio técnico excepcional entre rigor prudencial y viabilidad préctica. Esta
aproximacion evita incrementar la carga requlatoria sobre las entidades mientras
mejora significativamente la calidad y sensibilidad de la medicion de solidez. La
descomposicion en solidez bdsica, relacion de apalancamiento y componente
residual, proporciona multiples dimensiones de andlisis que enriquecen tanto la
supervision como la autogestion institucional, creando un marco mas robusto‘y
comprehensivo para la-evaluacién de la fortaleza patrimonial.

En sintesis, esta propuesta constituye una modernizacién-prudencial que equilibra
de manera oOptima la sofisticacion metodolégica con la aplicabilidad practica,
fortaleciendo la estabilidad del sector fondista mientras mantiene su- viabilidad
operativa y su capacidad.de crecimiento sostenible al servicio de'los asociados.
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'REGIMEN DE TRANSICION

Los FE deberdn dar cumplimiento a las disposiciones previstas en el presente
decreto a mas tardar dentro de los treinta y seis (36) meses siguientes a la fecha
de publicacion del presente decreto.

La Superintendencia de la Economia Solidaria contara con dieciocho (18) meses a
partir de la fecha de publicacién del presente decreto para expedir instrucciones.
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ANEXO 1. OPERACIONES AUTORIZADAS DE MEXICO

A MEXICO. Operacicnes aulorizadas par nival.

- Recibr deposits de dnero a la visla, da ahewo, a plazo, relirables em dias
preastBiecidos ' ¥ relirablas.
- Otargar gréstamos ! sus Sogas.
- Trsmisign de dinerp con sus Socios, sempre que en 13 realizacitn da faks
cperadonas se sujeban a 1as disposiciones aplicables en disha malenia, asicampque una
de las paries, ya saa el cvdananie g el benefidarnio, sea Sacio de 3 raspactiva SCAP.
- Recbir créddilos da enlidades finarcierms fiadorales o exiranjras, orgamismas
mntemasianales. asi coma instuciones integrantes de la Admiistracion Pabiica y Fadaral
o Estals! v fideicomisos pablicos.

- Blectar la disirbucian y pajo de productos, semitios ¥ vogramas gulemamentalks.
- Las demas operaticnes necesarias pam@ [ regizacitn d2 su abfalo social.
- Se les prohiba rechir en garanlia de los préstamas qua olosguen a sus Stcios,
cerlificados da aporiacion represeniatvas de su capital social.

- Rertitir depdsilos de direrc a 13 vista, da shoro, 2 plaz, refiables en dias
preaskatiecidos ¥ ralirablas coh pravio s,
- Recibir peéslamos y crédifes de enlidades finanderas nacionakis o extranjeras,
crganismos inlemacionglas, instiuciones infegranies de la Adminisiracibn Pidlica
Federal o Estatal ideiconrsas pilblicos, asi camp d3 sus groveedores naconaks ¥
extranjercs.

- Expads v  aparsr targlas  de  débilo v lafefas  recargables.
- Recbi s apoves def Comil@ da Prolaccion al Abarra  Cocgesalivo
- Otergar su geranlia en Ios témminos del arlicufo 55 da fa LRSACPH.
- Olcrgar grésiamos 0 caditas a sus Spdas.
- Olovgar crédies a p:esla'nos ds cardcler lzboml a sus lraba?:lnres
- Oloigar 2 olras SCAP. gravia aprobacidn de! Comiig Téanico, pfesmmo: deli ['qume.-.
sujelandase a los limiles y contciznes que mediante disaosiconas de caracler ganaral
establazea la CHBV.
- Descantas. dar en garaniia o negociar tilu'as de crédilo, v afeclas ks derachas
proverienias de los cenbratos de finangiamfends . que realicen com sus Sodos.
- Conslifur depésics a la «islz © 3 plaza en insiifuciones da oddlha.
- Realzar invesrsiones en va'ores gudemamertales, bancarivs y de sociedades da
iversion en instrumertas de deuda.

. - Recitir o gmilir 6-denes de paga y iransferencias.

- FungT comp racepjar de paga de sentios por cuenta de bercarne. siempra qua b
anlesior na imaliqua para la Saciedad Caopesaliva de Ahomo y Préslamo [a aceptacita
de abligaciones directas . a contingentas.
- Realizar 38 compra venta de diisas en wventardla paor cuenls prapia.
- Distribut seguros que sa foemalicen a fravés de cortralos de adhasitn, por cuanta da
alguna insifucdn da seguras o Sccedar mulualsta de seguras, dedidamanie autarizada
de confarm’dad con la Ley Ganara! de Irstiuciones y Scciedades Mutualistas. ,

- : Distribuir Fanzas.
- Uavar a cato !a dislrbuzion y pags da produclos, servicios v prog:ra'nas
gutemamentales.
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- Celebvar como arrendalarias, condalns de arendamienio financiaro sobre equipos da
cimpuba, franspoete ¥ demas. que sean nacesarias pasa ef cumplimienio de su chijeta
-sacial. y adgukir los biengs qus sean abjelo de lales  condralos.

- Celatrar coolralos de amendamisnbo sobse bienss nwebles & inmuehles pam la

consecucitn da. 1l chjeta.
- Realizar inversiones pesrnanentas an olras sotiadadas, siempre y cuande les presien
SEMVICins: auiliares, complemreniarias 3 de: ftipa inmodifaro.
- Adruirr [as hienes mudbfes e inmuebles necasaszing para la reazacien de su ohjeloy
enajenarios cranda coeresponda.
- Redibir donativas

- Acapiar mandaios v mns:cme% de enlidadas firanderas, reladionadas. con su cbjaba.
- L as.damds aperaciones nacesarias pam |a realizadidn de su objalo sorial.

- Realizar operaticnes de {acloraje finarciers con sus Sbdas o poe cuenla de dstos.
- Prestar SETViCins 1 oEa da seguidad.
-  Direcer &l senvicic de  agbono y  descuenin en nomina:
- Ragizarla comora vanla de divzas en wanianila por cuenda aropia o da barcesms.

-  Cefebrar  confialos de  amendamienta  fnanciero  can  sus  Secias
~Preslar sendtios da caja v iesareria.

- Azumir obfigacicnes par cusnia de tanceros, con bass-en créditas concaedidos, 8 Iraves
dal atongammiento de aceptacicnes, endosa o awal da Hulos de cradio
- Expedir tafetas da coadite can hace en contratas de apedtura de oédilo en cuerta
terianie, | HUS Socios
- Olorgar descusnies da fada cla':e seambalsablas a glamss congruenies con los de fas
operacianas pasives gue celehrea.

Fuente: Elaboracién URF anexo 2 Documento técnico Decreto 344 de 2017
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ANEXO 2. OPERACIONES AUTORIZADAS A ORGANIZACIONES
COOPERARIVAS POR NIVEL O CATEGORIA EN BRASIL

No. Operaciones CC. Plenas | CC. Clasicas CC. De
capital y
préstamo

1. Recaudar fondos, X X
exclusivamente de -
asociados, sin emitir
certificado

2. Obtener prestamos vy X X X
transferencias de

instituciones
financieras nacionales
o extranjeras, incluso a
través de depdsitos
interbancarios

3. Recibir fondos X X X
procedentes de fondos
oficiales Y,

eventualmente,
recursos exentos de
remuneracion 0
beneficios de tasas, de
cualquier entidad en
caracter , de
donaciones, préstamos
o transferencias;

4. 4, Conceder crédito y X X X
ofrecer garantias
exclusivamente a los
asociados, incluso en
operaciones

realizadas en el marco
de la regulacion del
credito rural en favor
de asociados
productores rurales

5. Utilizar fondos en el X X X
mercado financiero,
incluso en depdsitos en
efectivo e
interbancarios, con

sujecion a las
limitaciones legales y
reglamentarias
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especificas de cada
aplicacion;

Contratar servicios con
el objetivo de facilitar
la compensacién de
cheques y
transferencias de

fondos en el sistema
financiero, de proveer
lo necesario para la
operacion de la
institucién o de

complementar los
servicios prestados por
la cooperativa a sus
asociados;

Operaciones en las que
haya exposicion por
compraventa en oro,
en moneda extranjera,
en operaciones sujetas
a la variacién
cambiaria, a la
variacién en el precio
de las mercancias
(commodities), a Ila
variacion en el precio
de las acciones o
instrumentos

financieros derivados.

Inversiones en bonos
de titularizacion de
activos

Operaciones de
préstamos de activos.

10.

Operaciones de
recompra.

11.

Inversiones en cuotas
de fondos de inversion
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ANEXO 3.

CUADRO COMPARATIVO -

METODOLOGIA VIGENTE VS. PROPUESTA

72

INDICE DE SOLIDEZ:

Metodologia vigente (Decreto

Metodologia propuesta (alineada

Criterio con Basilea y buenas practicas Jistificacién del ajuste
1068 de 2015) . K
internacionales)
Activos ponderados por crédito, . - .
. . ... |Refleja la exposicion total y mejora la
Base de cilculo Solo APNR crediticio. mercado y operacional (y medicién

complementaria de liquidez).

capacidad de absordén de pérdidas.

Ponderaciones por riesgo

Fijas por categoria de cartera:
0%, 20%, 50%, 100%.

Tener en cuenta el nivel de riesgo,
por tipo de activo, contraparte,
garantias y plazo.

Aumenta la precision del perfil de
riesgo y evita sub/sobreestimadiones.

Indusion de exposidén a tasas,

Ya es material por la diversificacon de

Riesgo de mercado No aplica. R i . K
predos e inversiones. portafolios.
Ponderadién por eventos
. i . Reoonoce fallas
Riesgo operacional No aplica. operadonales segun tamarfio y .
. procesos/personas/sistemas.
complejidad.
Relaciones de Solvencia
complementarias.
Garantiza que una parte significativa
. . del capital esté compuesta por
Evalua la propordén del capital  |instrumentos de alta capaddad para
solvencia basica No aplica. de mayor calidad. (capital primario |absorber pérdidas de manera
' ) T " Ibdsico) frente alos APNR. ~~  "|inmediata, fortaledéendo la estabilidad -
finandera y la confianza de los
asodados. _
Permite identificar niveles excesivos de
Mide la relacién entre el wp'ital de ende-u.(?amlento y oorr]plementar la
Indicador de . . medidién basada en riesgos,
No aplica. la entidad y el total de sus activos

apalancamlento

(sin ponderar por riesgo).

asegurando que el creémiento de los
activos esté respaldado por un capital
sufidente y sostenible en el tiempo.

Objetivo regulatorio

Capital minimo frente a crédito.

Capital suficiente frente a todos
los riesgos materiales; foco en
sostenibilidad.

Refuerza confianza y resilienda
sectorial.
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relacionado con las normas prudenciales, reclasificacion y
régimen de operaciones de los Fondos de Empleados.

1. ANTECEDENTES Y RAZONES DE OPORTUNIDAD Y CONVENIENCIA QUE JUSTIFICAN SU
EXPEDICION.

Las organizaciones de la economia solidaria que prestan servicios de ahorro y crédito (cooperativas de ahorro
y crédito, fondos de empleados y asociaciones mutuales con ahorro y crédito) son un actor estratégico del
sistema financiero colombiano reconocido constitucionalmente en el articulo 333 de la Constitucién Politica,
conforme el cual en el principio de libertad econémica se establece el deber estatal de fortalecer las
organizaciones solidarias como expresién del interés social.

Los fondos de empleados (FE), cuyo marco legal se encuentra en el articulo 22 del Decreto Ley. 1481 de
1989, han venido evolucionado significativamente a lo largo del tiempo, consolidandose como entidades que
contribuyen a la inclusién financiera y el bienestar econémico de los trabajadores asociados a través de la
prestacién de servicios de ahorro y crédito.

El marco regulatorio prudencial aplicable a los FE ha experimentado una evolucién gradual orientada hacia
el fortalecimiento institucional del sector y la proteccion de los derechos de los asociados. Esta evolucion se
ha materializado en normas de suficiencia patrimonial, estructuras de buen gobierno y sistemas de
administracion de riesgos de liquidez y crédito, reconociendo las particularidades de estas entidades que
operan como. manifestaciones autogestlonarlas de economia solidaria de vinculos comunes-de asociacién
laboral.

En consideracion a estos antecedentes y en desarrollo de la "Hoja de ruta del subsector solidario de ahorro
y crédito 2022", la Unidad Proyeccion Normativa y Estudios de Regulacién Financiera (URF) ha identificado
la necesidad de consolidar un proyecto normatlvo para los FE sustentado en cuatro enfoques técnicos
fundamentales:

i) Proporclonalldad regulatoria, que busca asegurar que las disposiciones regulatorias consideren |:

las diferentes categorias y tamafios de los fondos de empleados en Colombia, adaptando los

requerimientos a sus capacidades institucionales y de gestion de riesgos.

i) Fortalecimiento prudencial, que establece estandares prudenciales orientados a fortalecer la

resiliencia financiera de los FE, proteger los ahorros de los asociados y contribuir a la establlldad del

sistema financiero de la economia solidaria en su conjunto.

i) Gestion mtegral de riesgos, que promueve un enfoque regulatorio en el desarrollo de capacidades
. internas ‘para la ‘identificacion, medicién; control y mitigaciéri de nesgos financieros y operatlvos

pnonzando una gestlon preventiva y sostenible. .

5
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iv) Armonizacién con estandares internacionales y buenas practicas, que incorpora estandares
internacionales y aprendizajes de experiencias comparadas, adaptados al contexto colombiano, con
el fin de consolidar un marco regulatorio creible, transparente y comparable que genere confianza
entre asociados, autoridades y organismos internacionales.

En atencién a la creciente relevancia del sector fondista colombiano y a la necesidad de actualizar su marco
regulatorio, resulta esencial examinar las mejores practicas internacionales que orienten el disefio de un
régimen prudencial especializado. Sin perjuicio de reconocer que la figura de los FE es propia de Colombia,
y que otras jurisdicciones cuentan con entidades de naturaleza y objeto similares que permiten realizar
comparaciones utiles para el estudio. El analisis de estas experiencias exitosas aporta insumos técnicos
valiosos para adaptar enfoques comprobados al contexto institucional colombiano, asegurando que la
propuesta normativa se sustente en evidencia empirica y en la convergencia hacia estandares globales de
supervision.

La propuesta normativa que acompana la presente memoria justificativa, se pueden clasificar en cuatro
componentes claves, orientados a fortalecer el marco regulatorio de los FE. En primer lugar, establece la
asignacion de los fondos plenos al primer nivel de supervision, con el fin de armonizar el esquema de
regulacion y supervision de estas entidades y garantizar un tratamiento homogéneo para entidades con
capacidades institucionales similares. Esta medida reconoce que los fondos han consolidado de manera
consistente su capacidad técnica, administrativa y de gestion necesaria para cumplir con estandares de
supervision acordes con su tamafio y funcionamiento. Adicionalmente, la propuesta contempla la posibilidad
de reclasificacion voluntaria y la reclasificacion por nivel de activos, como mecanismos complementarios para
asegurar una regulacidén proporcional con organizaciones del sector de ahorro y crédito de la economia
solidaria que ya cuentan con estas alternativas.

El segundo componente corresponde al establecimiento de un régimen de operaciones especifico, que
reconoce las particularidades de los FE y su propdsito especifico dentro del ecosistema financiero de
la economia solidaria. Este régimen proporciona certeza juridica, homogeneidad regulatoria y un marco
prudencial ajustado a su naturaleza, evitando la aplicacion de disposiciones disefiadas para entidades con
caracteristicas y finalidades distintas. Entre las operaciones autorizadas se encuentran: la captacién de
ahorro mediante depésitos a la vista, a término y CDAT; el otorgamiento de créditos y contratos de apertura
de crédito; la compra de cartera o factoring exclusivamente con asociados; la prestacién de servicios de
asistencia técnica, educacion y capacitacion; y la celebracion de convenios para la provisién de servicios
complementarios.

El tercer componente corresponde a la actualizacién del indice de solidez, considerado el avance mas
relevante de la propuesta. Esta actualizacidn implica una evolucién metodolégica integral que transita de un
enfoque unidimensional, basado exclusivamente en el riesgo crediticio, hacia un marco multidimensional mas
completo y alineado con las mejores practicas internacionales, el cual reconoce los riesgos a los cuales se
encuentran expuestas los FE. La nueva estructura conserva el requerimiento total del 9%, pero lo distribuye
en componentes especializados: solidez basica (4,5%), calculada sobre el patrimonio basico de mayor calidad
en relacion con los activos ponderados por riesgo total; relacion de apalancamiento (3%), concebida como
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una medida no dependiente de modelos de riesgo que actia como respaldo prudencial adicional; y un
componente residual (1,5%), destinado a atender requerimientos especificos de acuerdo con las
caracteristicas propias de cada entidad.

Esta mejora al indice de solidez incluye la incorporacién del concepto de Otros Resultados Integrales (ORI)
en el patrimonio técnico para reflejar de manera més acertada la realidad econémica de las fluctuaciones en
el valor razonable de los activos financieros; la recomposicién del patrimonio basico y adicional en funcién de
su capacidad de absorcion de pérdidas, en linea con estandares internacionales; la inclusién de la exposicion
al riesgo de mercado y operacional en los activos ponderados, reconociendo la naturaleza multidimensional
del riesgo en las operaciones actuales; y el refinamiento de las ponderaciones crediticias por calificacion de
contraparte, introduciendo una sensibilidad al riesgo mas sofisticada que supera las limitaciones de las
categorias tradicionales de cartera. Esta estructura multidimensional aporta mayor sensibilidad al riesgo, una
mejor alineacion con estandares internacionales y una capacidad predictiva significativamente mas robusta.

Finalmente, el cuarto componente introduce la definicion de un limite de captaciones vinculado al
patrimonio técnico de la entidad, con el propdsito de homologar las condiciones prudenciales aplicables a
las distintas organizaciones del sector de ahorro y crédito de la economia solidaria. Esta medida busca mitigar
riesgos derivados de la concentracion y la exposicién excesiva frente a pasivos captados, garantizando una
mayor consistencia regulatoria entre entidades con funciones similares. Asimismo, se constituye en una
buena practica de gestion preventiva y de gestion basada en riesgos, al fortalecer los mecanismos de
proteccién de los ahorradores y contribuir a la estabilidad financiera del sector. -

Este enfoque prudencial asegura que las captaciones no superen la capacidad institucional para gestionarlas
de manera segura, protegiendo asi los recursos de los asociados y previniendo el apalancamiento excesivo
que podria comprometer la solvencia de las organizaciones. Adicionalmente, esta medida incentiva el
fortalecimiento patrimonial sostenible como requisito previo para la expansion de las operaciones de
captacion, promoviendo un desarrollo sectorial equilibrado y resiliente.

En conjunto, los cuatro componentes planteados —la reclasificacion de entidades, el desarrollo de un régimen
de operaciones, la actualizacién del indicador de solidez y la introduccién de limites de captacion vinculados
al patrimonio técnico— conforman un marco regulatorio integral robusto que responde a las particularidades
del sector fondista. Esta actualizacién prudencial no solo fortalece la gestién de riesgos y mejora la capacidad
de supervisién preventiva, sino que también asegura un tratamiento homogéneo entre entidades con
caracteristicas similares, fomenta la confianza de los asociados y protege la estabilidad del sector. Al estar
alineada con estandares internacionales y adaptada a las condiciones nacionales, la propuesta regulatoria
representa un paso decisivo para garantizar la solidez patrimonial, la sostenibilidad financiera y la
‘consolidacién de los fondos de empleados como actores relevantes de la economia solidaria del pais.

2. AMBITO DE APLICACION Y SUJETOS A QUIENES VA DIRIGIDO
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La presente regulacion aplica a los Fondos de Empleados que se encuentren desarrollando operaciones o se
propongan adelantarlas, bajo la forma asociativa prevista en el Decreto Ley 1481 de 1989 modificado por la
Ley 1391 de 2010 y por la Ley 2496 de 2025.

3. VIABILIDAD JURIDICA

3.1 Analisis de las normas que otorgan la competencia para la expedicién del proyecto normativo

Facultades constitucionales y legales, en especial de las conferidas por los numerales 11 y 25 del articulo
189, y el articulo 333 de la Constitucion Politica, los literales e), h) e i) del numeral 1 del articulo 48 y el
articulo 49 del Estatuto Organico del Sistema Financiero, el paragrafo 1 del articulo 36 y articulo 53 de
ley 454 de 1998 y los articulos 22, 23 y 69 del Decreto Ley 1481 de 1989.

3.2 Vigencia de la ley o norma reglamentada o desarrollada

Las normas citadas se encuentran vigentes.

3.3. Disposiciones derogadas, subrogadas, modificadas, adicionadas o sustituidas

La propuesta normativa rige a partir de su publicacién y modifica el Titulo 5.de la Parte 11 del Libro 2 del
Decreto 1068 de 2015, Decreto Unico Reglamentario del Sector Hacienda y Crédito Publico, relacionado
con normas aplicables a los Fondos de Empleados para la prestacién de servicios de ahorro y crédito. -

3.4 Revision y andlisis de I_a jurisprudencia _gue tenga impacto o sea relevante para la expedicion del

proyecto normativo (6rganos de cierre de cada jurisdiccién).

No apﬁca.

3.5 Circunstancias juridicas adicionales.

No aplica.

4. IMPACTO ECONOMICO .
La propuesta normativa no tiene impacto presupuestal

5. 'VIABILIDAD O DISPONIBILIDAD PRESUPUESTAL = T
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No aplica.

>- 6. IMPACTO MEDIOAMBIENTAL o) SOBRE EL PATRIMONIO CULTURAL DE LA NACION
No apllca

7. ESTUDIOS TECNICOS QUE SUSTENTEN EL PROYECTO NORMATIVO

. Documento técnico elaborado por la URF que contiene las justificaciones técnicas de la

. i propuesta.
| ANEXOS:
Certificacion de cumplimiento de requisitos de consulta, publicidad y de No aplica
incorporacion en la agenda regulatoria ‘
Concepto(s) de Ministerio de Comercio, Industria y Turismo No aplica
Informe de observaciones y respuestas No aplica
Concepto de Abogacia de la Competencia de la Superintendencia de N .

X . o aplica
Industria y Comercio . . . , , .
‘Concepto de aprobacion nuevos tramites del Departamento No aplica
Administrativo de la Funcién Publica
Documento técnico URF o Si

Aprobado por: Mauricio Salazar Nieto
Subdirector de Regulacion Prudencial
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Elaborado por: Felipe Negrette, Diana Forero y Derenis Lopez (Asesores)



