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INTRODUCCION

¢Cuales son las condiciones institucionales-regulatorias de la econo-
mia popular y solidaria (EPS) dentro del sector financiero cooperativis-
ta ecuatoriano en el periodo 2012-2016? La importancia de encontrar
una respuesta a esta pregunta central de investigacion esta dada porque
es necesario entender el nuevo sistema econoémico que rige en Ecuador
desde el afio 2008, con la aprobacion de la Constitucion de Montecristi
y demas leyes vigentes (en el marco de la EPS). También porque permi-
te comprender cual ha sido el impacto de este sistema econdémico-ins-
titucional en el sector financiero cooperativista del segmento 1,! que es
el mas representativo en relacion con la participacidon de capital dentro
del sector financiero popular y solidario.

El debate alrededor de esta temitica en el pais es relativamente no-
vedoso y ha estado presente, fundamentalmente, desde la llegada del
Gobierno del expresidente Rafael Correa. Fue él y su movimiento po-
litico Alianza PAIS quienes visibilizaron e impulsaron, desde el discur-
so politico, la materializacién institucional de la EPS.? El argumento

1 Segin la nueva segmentacion establecida por la Junta de Regulacién Monetaria
Financiera, en 2015, las cooperativas que pertenecian al segmento 1 son aquellas
que tienen activos mayores a USD 80 millones.

2 No inventaron o descubrieron el sector de la EPS, pero si le dieron una impor-
tancia significativamente mayor en su retérica econdémica y en sus referencias a
las politicas ptblicas.
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que han querido posicionar es que el ser humano, el trabajador, debe
prevalecer frente al capital y, como tal, la EPS debe representar una
alternativa al modelo neoliberal, cuya maxima crisis en el pais fue visi-
ble en 1999, con la quiebra de una parte muy significativa de la banca
nacional.

Las normativas propiciadas desde el gobierno® han sido plasmadas
en diversos documentos oficiales y marcos normativos como el Codi-
go Organico Monetario y Financiero (COMYF), la Ley Organica de
Economia Popular y Solidaria (LOEPS), el Reglamento a la LOEPS y
algunas resoluciones de la Junta de Politica y Regulacion Monetaria y
Financiera. Asimismo, desde el Estado se han creado instituciones para
fortalecer y regular a este sector y facilitar el desarrollo de diferentes
proyectos. Entre ellos estan la Superintendencia de Economia Popular
y Solidaria (SEPS), el Instituto Nacional de Economia Popular y Soli-
daria (IEPS), la suprimida Secretaria Técnica de Economia Popular y
Solidaria y la Corporacién Nacional de Finanzas Populares y Solidarias
(CONAFIPS).

Para sectores oficialistas, con esta flamante institucionalidad se ha
dado un nuevo enfoque y se han introducido nuevos valores en la eco-
nomia nacional; como la solidaridad, la igualdad, la ayuda mutua, la
autogestion, la comunidad y la ciudadania. Sin embargo, ciertos secto-
res académicos critican esta concepcidn econdmica al considerarla un
oximoron, es decir, un concepto contradictorio porque la economia
capitalista implica preceptos individualistas que distan de la solidaridad.
Por tanto, la economia solidaria estaria en permanente crisis debido al
predominio de patrones capitalistas.

El alcance de las politicas pablicas en materia de la EPS es un tema
cuestionado por diversos sectores, entre ellos, el académico, que se lo
puede ejemplificar con el trabajo de Lara (2014, 12), quien sostiene
que el sector econémico popular y solidario no ha encontrado fuentes
de financiamiento alternativas para el desarrollo de sus proyectos de
emprendimiento, especialmente en el sector financiero cooperativista.

Ante este debate, es importante analizar cuil ha sido la aplicacion
practica de las politicas pablicas referidas a la EPS en el sector financiero

3 Debido principalmente a iniciativas provenientes en su mayoria del poder legis-
lativo ecuatoriano, entre los afios 2012 y 2017.
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cooperativista del segmento 1 durante el periodo 2012-2016, estable-
ciendo si la EPS ha tenido un impulso pragmatico y real. El interés por
estudiar a las cooperativas se debe a que son consideradas como uno de
sus pilares por las autoridades de la EPS, ya que serian las encargadas
de brindar financiamiento a sectores productivos y al emprendimiento,
que en décadas pasadas habrian tenido cierta prioridad.

Para alcanzar este objetivo de investigacion se encuentra apoyo en la
postura neoinstitucionalista, esta plantea que es:

un conjunto de reglas que determinan los procesos de reforma institu-
cional a partir de los marcos de incentivos y restricciones impuestos a los
actores econémicos, sociales y politicos para la formulacién e implantacidon
de politicas publicas y que tienen un impacto en los resultados medidos en
términos de crecimiento y desarrollo. (Vargas 2008, 49)

Los indicadores que se tomardn en cuenta en la siguiente investi-
gacidn, a fin de evidenciar la incidencia de la EPS en la economia na-
cional ecuatoriana, son principalmente PIB, empleo, importaciones y
compras publicas. Ademas, estos seran analizados con el afan de deter-
minar cual ha sido el aporte que han recibido de las instituciones de la
EPS. Esto dependera de la «interdependencia en el medioambiente en
que operan y de la interpretacién de la situacién en que se encuentran
los actores» (49).

Este trabajo de investigacion se concibe como un esfuerzo descrip-
tivo y explicativo. La razén es que no solo se observa e interpreta la
documentacién existente desde una perspectiva académica. Ademas,
se pretende determinar el origen conceptual de la EPS, y su materia-
lizacién en politicas ptblicas en el sector cooperativista 1, que es el
segmento con mayor incidencia econémica dentro del sector financiero
popular y solidario.

Para ello, se hace uso de técnicas como la entrevista a autoridades
involucradas en la elaboracion y aplicacion de la propuesta de EPS en
el pais, asi como a los representantes de las cooperativas de ahorro y
crédito pertenecientes al segmento 1. Sin embargo, la principal téc-
nica utilizada es la investigacion documental, basada en informacion
impresa, recogida en libros, leyes, revistas especializadas, documentos,
informes y balances oficiales. Toda la informacién recolectada se sis-
tematiza, analiza y procesa con perspectiva critica. En consecuencia,
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se contrastan posiciones diferentes sobre los temas tratados, para no
direccionar las conclusiones de la investigacion. La estadistica forma
una parte importante de la evidencia que apoya esta investigacion, pues
permite una mayor comprensiéon del contexto y el desarrollo de los
temas abordados.

En el primer capitulo del estudio se revisan los ejes conceptuales de
la EPS, las diversas experiencias de otros paises y de otras regiones que
aplican igualmente dichas concepciones. También se abordan los deba-
tes fundamentales que se han desarrollado respecto al papel que juega
el Estado frente a la EPS.

En el segundo acapite se analizan los antecedentes y la situacion
actual de las cooperativas en Ecuador, con énfasis en el segmento 1,
organizaciones que forman parte sustancial de la EPS. Como parte de
este interés se exponen los cambios regulatorios y la institucionalidad
creada para fundamentar la EPS en el pais. Con estos elementos se re-
visa la incidencia regulatoria, el funcionamiento y las perspectivas de la
EPS en Ecuador. La investigacion desarrollada permite identificar las
conclusiones mas relevantes.



CAPITULO PRIMERO

BASES CONCEPTUALES, EVOLUQION
Y DEBATES SOBRE LA ECONOMIA SOCIAL
Y SOLIDARIA (ESS)

SOLIDARIDAD Y ECONOMIA: EJES CONCEPTUALES DE LA ESS

El inicio de este apartado bien podria recurrir a frases vacias, difusas
y sin mayor sentido. Por ejemplo, se podria mencionar que la ESS es
una «teoria en construccidny, «sin verdades absolutas» y que, por tanto,
se enarbola en medio de la «dncertidumbre» (Coraggio 2009, 90). Estos
clichés utilizados principalmente por quienes defienden la insercién de
la ESS en el debate politico-académico, mas alla de su inutilidad, de-
muestran una inestabilidad conceptual para defender sus posturas, lo
cual facilita la critica que se realiza desde la praxis.

Esos mismos sectores también ofrecen la idea de que la ESS es una
practica y un discurso que registra una presencia creciente en América
Latina desde la Gltima década (Coraggio 2011, 327). Esta afirmacién, a
mas de su inexactitud temporal (pues se habla de la ESS desde hace un
siglo), busca insertarse (y no ingenuamente) en un contexto regional en
el que «coincidentemente» se encuentran en el poder gobiernos autode-
nominados progresistas y profesantes del socialismo del siglo XXI (casos
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de Ecuador, Bolivia y Venezuela, principalmente). Por ello, la lectura
de estos autores se debe realizar considerando que sus propositos van
mis alla de la academia y buscan posicionar sus discursos politicos.

Es importante resaltar la idea de que la ESS no es un debate recien-
te y exclusivamente de la region. Se habla de economia social desde
el siglo XIX, cuando exponentes como Owen, Saint-Simon, Fourier,
Proudhon y John Stuart, utilizaron el término para referirse a las «nue-
vas formas de organizacién creadas por la clase trabajadora en forma
de cooperativas, asociaciones obreras y las mutualidades de seguros,
de ahorro y crédito» (Guridi y Jubeto 2014, 20). El objetivo de estas
organizaciones era responder a los problemas sociales (carencias y ne-
cesidades) creados por el sistema capitalista, que no eran atendidos por
el mercado ni por el Estado. Nacia asi el mis adelante conocido como
tercer sector.

Este tipo de organizaciones se caracterizaron desde sus inicios por
incorporar dos dimensiones: una sociocultural y otra politica. La pri-
mera hace referencia a la pertenencia a un grupo con identidad colec-
tiva, historia y destino comunes. Entre estos pueden estar individuos,
familias o comunidades. La segunda busc6 una ruptura con el capitalis-
mo, es decir, un sistema econémico-politico alternativo.

Respecto a su definicion, el Comité National de Liaison des Activi-
tés Mutualistes Cooperatives et Associatives, institucion francesa crea-
da en 1970, expresd que la economia social es:

un conjunto de entidades no pertenecientes al sector publico que, con
funcionamiento y gestiéon democriticos e igualdad de derechos y deberes
de socios, practican un régimen especial de propiedad y distribucion de las
ganancias, empleando los excedentes del ejercicio para el crecimiento de
la entidad y la mejora de los servicios a los socios. (22)

El Consejo Econémico y Social Europeo (CESE) comparte esta
misma linea conceptual, pero incluye a las empresas privadas que pro-
ducen bienes y servicios de mercado y también a aquellas que estan
fuera de este, es decir, organizaciones sin fines de lucro. En las prime-
ras se encuentran las cooperativas, sociedades laborales y mutualidades
que satisfacen las necesidades de sus asociados. Las segundas ofrecen
servicios a terceros a precios modicos y consiguen sus recursos gracias
a donaciones, cuotas de los socios o subvenciones de otros organismos.
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En ambos casos existe un «predominio de la persona por encima del
capital», tal como sostiene el analista Lozano (2009, 73).

La segunda vertiente de la economia social descrita abrid paso a la
insercion de la solidaridad en la discusiéon econdémica. En esta iltima, la
economia solidaria es un concepto mas amplio y trasversal que incluye
vertientes politicas, sociales, culturales y ambientales. Su aparicién se
dio en el altimo cuarto del siglo XX y para algunos autores (Chaves y
Monzén 2006; Guerra 2004 citado en Guridi y Jubeto 2014, 26) posee
dos corrientes fundamentales: la europea y la latinoamericana.

La corriente europea de la economia solidaria esta ligada al desa-
rrollo que tuvo la economia social y sus estructuras organizativas (coo-
perativas, mutualistas y asociaciones). Segun Laville (2012) surgieron
como respuesta al modelo neoliberal de ese entonces, que se caracterizo
por la separacion y jerarquizacion entre el Estado y el mercado, en la
que este ultimo tuvo la responsabilidad del manejo econdémico. El re-
sultado de su gestion fue el incremento de las desigualdades sociales y
es precisamente a estas que la economia solidaria trata de responder.

Las organizaciones de economia solidaria poseen dos caracteristi-
cas principales. La ya mencionada mezcla de recursos provenientes de
voluntariado, donaciones y demas, cuyo objetivo es fortalecer nuevas
relaciones entre la sociedad civil y el Estado. La segunda, denominada
construccién conjunta de la oferta y la demanda, no es mas que la definicion
de los servicios a prestarse sobre la base de las necesidades reales de los
usuarios.

Esta corriente europea brinda dos perspectivas, una macro y otra
micro, de la economia solidaria. La macro anula la divisién tradicional
entre economia, politica y sociedad, y aboga por una «democratizacién
real de las formas de produccién y consumon». Laville, Levesque y Men-
dell (2007 citado en Guridi y Jubeto 2014, 27) senalan que la economia
solidaria es «un concepto ampliado de la economia y de la esfera po-
litica», mediante un proceso democratizador a partir de compromisos
ciudadanos. Precisamente, esta tGltima es la dimensidn sociopolitica,
pues incluye aquellas iniciativas ciudadanas que no estaban visibilizadas
por el predominio de los pardmetros capitalistas.

El enfoque socioecondmico se refiere a que la economia no es Gni-
camente el mercado, sino que debe incluir principios sociales. Por ejem-
plo, para Polanyi (1976, 7) se trata de la reciprocidad y la redistribucion
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que permanecieron vigentes desde la Antigliedad «hasta la gran trans-
formacién» (economia de mercado del siglo XVIII).* La primera «de-
nota movimientos entre puntos correlativos de agrupamientos simétri-
cos». Por ejemplo, esta es ejercida principalmente por la sociedad civil
como ente parejo y, sobre todo, organizado en un sistema de grupos
de parentesco. La segunda designa «los movimientos de apropiacidén
hacia un centro y luego hacia el exterior» (7). Por ello, esta debe ser
impulsada por el Estado, como centro distribuidor en la comunidad.
Cabe recalcar que la definicién que da este autor a la economia es sus-
tantivista, es decir, la considera como un proceso humano orientado a
la satisfaccion de necesidades, en el que sobresale la reciprocidad y la
redistribucién, que distan de la visiéon formalista de la economia en la
que prevalecen las relaciones mercantiles.

Polanyi (1976) agrega que la reciprocidad ha ganado fuerza como
forma de integracién porque permite conseguir, mediante el inter-
cambio de determinadas equivalencias, alguna necesidad de la que ca-
rezca el asociado. Cabe destacar que estas dos formas de integracion:
la reciprocidad y la redistribucidn, funcionan juntas en economias sin
mercado. Por ello, la pregunta que surge es si las mismas aplican o son
funcionales cuando existe una economia de mercado o tradicional. La
respuesta no es favorable a la economia solidaria. Segtin Latouche (2003
en Martinez 2009, 109), «la economia por principio es individualista y
esta fundada sobre el egoismo del homo economicus, lo cual no tiene nada
que ver con la solidaridad, que incluye una vision colectiva antes que
individual». Por ello, para Martinez (2009), la economia solidaria es un
oximoron, es decir, un concepto contradictorio.

La otra perspectiva de la economia solidaria es la microeconomia y
pareceria constituirse en la mas representativa, en razén de que agrupa
experiencias concretas. De esta forma, estudia las diversas organizacio-
nes que operan en la economia actual, su funcionamiento, caracteris-
ticas, formas juridicas, los sectores en los que concentra sus actividades
y la convivencia que tiene con las empresas existentes y con el sector
publico.

4 Para Polanyi (1976, 7), una economia de mercado necesitard de una sociedad de
mercado con valores estrictamente individualistas que dejan de lado el modelo de
una economia anclada en los valores sociales y morales.
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Por otro lado, la tradicion latinoamericana de la economia solidaria
apareci6 en el debate académico de la década de 1980. El economista
chileno Luis Razzeto y la creacion de la Red de Investigadores Lati-
noamericana de Economia Social y Solidaria en la década de 1990,
asi como la Alianza para una Economia Responsable, Plural y Solida-
ria® fueron los principales artifices para ello. La economia solidaria «se
caracteriza por una orientaciéon fuertemente critica y decididamente
transformadora respecto de las grandes estructuras y los modos de orga-
nizacién y de accién que caracterizaban la economia contemporinea»
(Guridi y Jubeto 2014, 28). La importancia de la definicion dada por
Razzeto (28) esta en el debate sobre los modos alternativos de organi-
zacién y de acciéon de la economia. ;Es posible otra economia?

Para la organizacién tradicional de la economia, el capital ocupa un
lugar predominante por encima del trabajo. Por su parte, la economia
solidaria plantea una situacién inversa, pues es la fuerza laboral la que
se impone. A su vez, la accién econdémica solidaria rebasa el individua-
lismo imperante, para insertar la cooperacion y el uso compartido de
conocimientos e informaciones para satisfacer las necesidades humanas
y no la acumulaciéon de capital.

Brasil, de la mano de académicos como Arruda, Singer y Gaiger
(29), anade a estos conceptos el rescate de la autogestién y el asociacio-
nismo en las clases populares (aparece entonces el concepto de econo-
mia popular que se abordard mas adelante). Asimismo, consideran «la
doble dimension individual y social del género humano, no solo como
creadores y productores de riqueza econémica, sino también como co-
propietarios de la riqueza material y corresponsables de la conservacion
de la naturaleza» (29).

Retomando la idea inicial de este apartado, la economia social o la
economia solidaria no aparecieron como las grandes «invenciones» de
nuestra Gltima década. Se habla y sobre todo se practica la solidaridad
—al menos en nuestra regidon— desde hace varios siglos, incluso antes

5  Estared es un proyecto académico de la Maestria en Economia Social del Colegio
Mexiquense en México, del Grupo de Investigacion sobre Economia Solidaria de
la Catedra UNESCO/Unisinos de Rio Grande do Sul en Brasil y de la Facultad
Latinoamericana de Ciencias Sociales-Sede Ecuador.

6 Institucién francesa creada en 1993.
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de que sea conceptualizada. Asi lo sostiene Herran (2013, 37), quien
expresa que en Ecuador las raices de la solidaridad se «<remontan antes
de la conquista espanola, en donde precisamente predominaban formas
de colaboracién espontinea y voluntaria propias de las colectividades
agrarias que buscaban el beneficio comunitario». De este modo brinda
una definicién de lo que es la economia solidaria, entendiéndola como
«el estilo de las relaciones humanas y por extension del modelo en el
ambito de la economia. Dicho de otra manera, la economia solidaria
es el resultado de las relaciones econdémicas de hombres y mujeres so-
lidarios» (39).

Un concepto mas generalizado y, por tanto, menos preciso expresa
que la economia solidaria es:

El conjunto de recursos y actividades de produccidn, distribucidn, circula-
cién, financiamiento y consumo realizadas por los trabajadores, el Estado
u organizaciones privadas, regulado por una concrecidn ética de los prin-
cipios de reproduccién de la unidad doméstica, redistribucidn, reciproci-
dad y comercio justo, por sobre el individualismo y particularismo utilita-
rista, el principio de mercado, la competencia destructiva y la basqueda de
la maxima ventaja individual. (Coraggio 2009, 10)

De todas las lineas descritas por ese autor, cabe plantear una pre-
gunta: ;qué estd por fuera de la economia solidaria? Segiin Coraggio
(2009), nada, pues engloba al trabajador, al Estado y al mercado que es
impulsado principalmente por el sector privado. Aquello supone una
contradiccion profunda. Como expresa el académico Martinez (2009,
111), el mercado no comulga con la solidaridad, la inclusion y el valor
de uso, «salvo que esto quiera significar la construccién desde dentro de
una economia basada en [estas] tendencias y que el mercado sea el re-
sultado de estas practicas solidarias; con lo cual estamos en presencia de
otro tipo de sociedad, no precisamente capitalista». La economia actual
es capitalista y a lo sumo lo que deberia buscar la economia solidaria no
es reemplazarla integralmente (no lo podra hacer), sino representar una
forma de economia mixta, es decir, «crear un sector que pueda coexis-
tir con la economia capitalista y el Estado» (112).

Otra objecién que merece el romantico concepto dado por Corag-
gio (2009) es la vision <humanizadora» y ética, que él piensa puede dar-
se en el mercado y el capitalismo con la aplicacién de la solidaridad. La
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economia solidaria no es resultado de debates «académicos», ni siquiera
de mandatos politicos impulsados desde el Estado como sugiere Cora-
ggio (2009), que lo tnico que hace es dar una falsa identidad y crear
demasiadas expectativas (Martinez 2009, 112). La economia solidaria es
racional, practica y la impulsan sectores sociales plenamente definidos.
Segiin Razzeto (citado en Pozo 2014, 25), estos sectores son «los peque-
nos grupos o comunidades unidos por relaciones familiares, amistosas
o de vecindad, quienes establecen lazos de ayuda mutua, cooperacion
y solidaridad». Si bien el Estado puede apoyar estas iniciativas mediante
normativas e instituciones, no logrard convertirse en el motor de su
desarrollo, ya que, al menos en la region, su conduccion esta sujeta a va-
riantes ideologicas coyunturales, mas que a politicas estructurales. Con
o sin el apoyo del Estado, las practicas solidarias viviran en aquellos
grupos populares reales (trabajadores organizados) o potenciales (coo-
perativas, sector informal urbano), con objetivos a corto (crear fuentes
de empleo para cubrir necesidades basicas), a mediano (sostenibilidad
ambiental) y a largo plazo (crear una sociedad regida por este sistema).

El hecho de que estas iniciativas sean impulsadas por sectores popu-
lares ha dado paso para que también surja la idea de economia popular.
Segtin Sarria y Tiribia (2003, 173), esta es «el conjunto de actividades
econémicas y practicas sociales desarrolladas por los sectores populares
con miras a garantizar, a través de la utilizacion de su propia fuerza de
trabajo y de los recursos disponibles, la satisfaccidon de necesidades basi-
cas, tanto materiales como inmateriales».

El término economia popular tampoco es nuevo. Su debate viene dan-
dose desde las dos altimas décadas del siglo XX, cuando el trabajo asa-
lariado enfrent6 dificultades. Sin embargo, se asocio con la economia
informal. Para Lisboa (180), la economia popular abarca «actividades
formales e informales realizadas en un dmbito doméstico e insertadas
en la comunidad, no estin motivadas por la finalidad de maximiza-
cion de la riqueza, simplemente es una herramienta que les permite la
autosatisfaccidon de las necesidades basicas». Con este criterio coincide
Nyssens (176), quien expresa que la economia popular se convirtié en
«un poderoso medio para resistir la exclusién politica, cultural y social
del mundo popular y su precaria economian.

Por ello, la diferencia entre economia popular y economia informal
es que mientras en la primera el trabajador emplea su fuerza laboral para
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producir bienes o servicios a cambio de una retribucidén que le per-
mita sanear sus necesidades basicas, en la segunda el trabajador vende
productos elaborados por productores externos y, por tanto, su fuerza
laboral es parte de la mercancia. En la economia popular un trabajador
puede ofertar alimentos producidos en su hogar con la ayuda familiar y
su propia maquinaria. En la economia informal el trabajador, general-
mente ambulante, oferta productos elaborados por empresas mundiales,
con lo que les ayuda a crecer o enriquecerse, sin las prestaciones labo-
rales de ley.

Ante esta diferenciacidon se puede decir que la economia popular
incluye las «unidades domésticas que no viven de la explotacion del
trabajo ajeno, ni pueden vivir de la riqueza acumulada, sino que sus
miembros deben continuar trabajando para realizar sus expectativas
medias de calidad de vida [...] adn y cuando todos o algunos de sus
miembros trabajen en otros subsistemas» (180).

Para Razzeto (citado en Pozo 2014, 27), la economia popular se
clasifica en cinco grupos. Todos ellos cuentan con poco o nulo ca-
pital, pero poseen su fuerza de trabajo. El primero lo conforman las
soluciones asistenciales y organizaciones de beneficencia orientadas a
los sectores de extrema pobreza. En el segundo estan actividades ilega-
les y relacionadas con delitos de pequefia escala como la prostitucion,
hurtos, puntos de ventas de drogas y otras actividades consideradas ili-
citas. El tercer grupo estd conformado por las iniciativas individuales
no establecidas e informales como el comercio ambulante, servicios
de pintura y limpieza, cuidadores de autos, colectores o vendedores de
chatarra, vinculados al mercado informal. El cuarto son las microem-
presas y pequenas oficinas y negocios de caracter familiar, individual o
de dos o tres socios. En el altimo estan las organizaciones econémicas
populares: pequenos grupos que buscan, asociativa o solidariamente, la
manera de encarar sus problemas econémicos, sociales y culturales mas
que inmediatos.

De la clasificacion anterior pueden surgir dos criticas. La primera es
que las ayudas asistenciales tienen que ver mas con la solidaridad que
con una actividad econémica. El fin de estas actividades estd mas rela-
cionado con la colaboracién y con la cooperacidén para la supervivencia
de aquellos que no poseen condiciones para usar su fuerza de trabajo.
Por tanto, esta actividad no deberia ser considerada como economia
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popular y ni siquiera solidaria, pues lo que se esta haciendo es asistir con
solidaridad. La segunda es que la prostitucidn, al menos en Ecuador,
es una actividad tolerada y hasta cierto punto controlada y regulada,
especialmente en el aspecto sanitario; en definitiva, un servicio. En tal
contexto, es criticable que se ubique al mismo nivel del robo o la venta
de droga que son actividades contempladas como delitos y al margen de
la ley y que, si bien pudieran generar ganancias monetarias, las pérdidas
que ocasionan a los afectados serian mas grandes. Por ello, no deberia
tildarselas de economia popular, ni peor atin solidaria.

Para que la economia popular sea considerada como un modelo eco-
némico debe significar y reportar un nivel de crecimiento; es decir, un
progresivo mejoramiento de la calidad de vida a través del desempefio
de una determinada actividad. Si el nivel que prevalece es el de la sub-
sistencia que no hace posible la acumulacién y el crecimiento, o el de
la supervivencia y satisfacciéon de necesidades basicas, lo Gnico que se
ha logrado es «<humanizar» al capitalismo. Una especie de «alivio para
los pobres» o una excrecencia del capitalismo mismo (Sarria y Tiribia,
2003, 183). Un discurso politico determinado podria argiiir que la eco-
nomia que prevalece es popular y solidaria, que los problemas sociales
han disminuido con estas soluciones temporales. Sin embargo, en el
tondo los problemas estructurales persistirian y lo Gnico que habrian
conseguido es atribuirles nuevas denominaciones o categorias «acadé-
micas», con fines que no precisamente se encuentran en este ambito.

Para finalizar, es importante analizar el concepto hibrido que re-
gird esta investigacion sobre la EPS. Para Coraggio (2010), se trata del
desarrollo de un «modelo alternativo que haga frente a la logica capi-
talista para conseguir el bienestar de todos, teniendo como centro a la
persona y al trabajo valiéndose del mercado para conseguirlo». Ademas,
incorpora «valores como el apoyo mutuo, la cooperacion y sobre todo
la solidaridad para conseguir la satisfaccion de las necesidades basicas y
un desarrollo para todos y todas». Lejos de esta generalizacién, impre-
cisiéon y hasta romanticismo conceptual, Herran (2013, 36) propone un
concepto mas especifico y tuncional: «la economia popular y solidaria
estd pensada por y para los sectores populares que a diferencia de los
modelos liberales buscan garantizar la utilizacion de su propia fuerza de
trabajo, como de los recursos disponibles, la satisfaccion de las necesi-
dades basicas a nivel material e inmaterial».
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Cinco principios rigen a la EPS, segin Coraggio (2011, citado en
Guridi y Jubeto 2014, 47). Uno es relativo a la produccion, en el que los
trabajadores deben tener acceso a las formas de conocimiento y control
de los medios de produccién. El de distribucion se enfoca en la inser-
cién de los excluidos por la economia, particularmente los més pobres.
El de la circulacion se entiende como la capacidad para que la comu-
nidad pueda satisfacerse con lo necesario, de manera independiente,
con sus propios recursos y trabajo. El del consumo aboga por uno res-
ponsable y suficiente. Desde el principio trasversal se defiende la libre
iniciativa y la innovacion socialmente responsable.

Para finalizar, se establece en la tabla 1 una diferenciacién entre el
capitalismo y la EPS.

Tabla 1. Diferencias entre capitalismo y EPS

Aspectos Economia capitalista EPS

., , Formacion de relaciones personales
Base Producciéon de mercancias b ¥

grupales
.. ., . Satisfaccién de las necesidades y desarrollo
Objetivo central ~ Obtencién de ganancias . ¥
integral de las personas
L A través de circuitos econémicos solida-
Determinacion Por la ley de ofertay . . . -
. rios basados en intercambios equitativos
de precios demanda .
y justos
Determinacién Por la ley de oferta -
. ¥ Y Dependen del desempenio de la empresa
de salarios demanda
Distribucién de En funcién del capital ., . .
En proporcién al trabajo realizado
excedentes aportado

Organizacion del L, . L ..
& Division de funciones por  Socializacién de conocimientos, saberes y

trabajo y proceso . . ..
Joy P actividad, especialidad creatividad

econémico

Identificacion con la organizacion y sus
objetivos; presencia de un fuerte liderazgo

. colectivo; sentido de unidn e integracion;
L. Aumento de la producti- , ..
Crecimiento de . . confianza y respeto reciprocos; participa-
S, vidad por cambios en los ., L. .
la organizacion L. cién democratica; buena comunicacién e
procesos tecnoldgicos

informacion; realizacién personal y labo-
ral: capacitacién y voluntad de superacion;
autovaloracién y autoestima

. Se expresa en términos de .
Desarrollo social P Centrado en la persona y sus capacidades

bienestar material

Fuente: Ros (2007).
Elaboracién propia.
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’ 7

ECONOMIA SOLIDARIA EN EL MUNDO Y EN LATINOAMERICA

Las experiencias internacionales de la EPS no son recientes. Asi lo

demuestran las practicas europeas documentadas, que dan cuenta de
la utilizacion de este sistema econdémico desde el siglo XIX por parte
de los sectores campesinos y obreros, principalmente. Sin embargo, su
importancia ocupaba planos secundarios y hasta marginales, debido a
la expansidn creciente del sistema capitalista en el siglo XX. Por ello,
algunos consideran que su «reaparicién» en el siglo XXI se da precisa-
mente cuando este Gltimo sistema entra en crisis.

En Francia, el resurgimiento reciente del estudio de la economia
solidaria podria fecharse en 1981. Aquello se dio de la mano del ascen-
so del presidente Francois Mitterrand al poder, quien planteé algunas
reformas de caracter social. Se cre6 la Delegacion Interministerial de
la Economia Social, que forma parte del Ministerio de Economia y
Finanzas francés. Uno de los estudios que realizé la naciente institu-
ciéon fue «obre la duracidon de los empleos generados a través de las
actividades realizadas en el marco del tratamiento social del desempleo»
(Laville 2012, 47). Aquello refleja que el objetivo primario de estas ins-
tituciones fue realizar un diagnoéstico sobre la realidad de las iniciativas
de la sociedad civil que se diferencian de los procesos habituales de
creacién de empresas. Con esto se desarrollaron en los siguientes afos
investigaciones mas delimitadas y precisas que permitieron al final ela-
borar hipoétesis «que conciernen a los nuevos tipos de servicios a nivel
local, que van a ser designados como servicios de proximidad» (47).

Los resultados demostraron, por una parte, que estas iniciativas no
se contentaban con el principio de igualdad formal, sino que se in-
ventan servicios a partir de una construccién conjunta de la oferta y
la demanda, es decir, con todas las partes involucradas. Por otra parte,
encuentran su equilibrio econdémico no solo por la autofinanciacién,
sino por los recursos del mercado, por la venta de servicios o bienes, los
de la redistribucién ptblica que garantiza el acceso al servicio de todos,
y de la reciprocidad, por el compromiso de las personas involucradas.

Estas dinamicas hicieron que Francia fuera uno de los pioneros en
presentar propuestas sobre economia social ante la Comision Europea.
Dicho organismo plante6 investigaciones en otros lugares del conti-
nente para examinar si correspondian a lo experimentado en Francia.
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En primera instancia, se determiné una diferencia entre economia so-
cial y economia solidaria. La primera se interesa en céomo se produce
y en la segunda es importante por qué y qué se produce. Asimismo, se
identificod que el éxito de la economia social estaba relacionado con el
mercado, al contrario de lo que sucede en la economia popular, en la
que priman los recursos provenientes del mercado, la redistribucién y
la reciprocidad.

En todo caso, y segin datos que presenta Laville (48), de las veinti-
doés regiones de Francia, quince han registrado un programa de apoyo
a la EPS. Esta importante acogida en gran parte del territorio francés
hizo que en el afio 2001 se cree el Secretariado de Estado de la Eco-
nomia Solidaria. Durante sus dos primeros afios de gestién obtuvo los
siguientes resultados: la creacién de estatutos para las cooperativas so-
ciales, un concurso de proyectos en todo el pais denominado Dindmicas
solidarias, un encuentro europeo sobre economia plural y un programa
de investigacién con la participacion de investigadores regionales. Ade-
mis, la investigacion que se ha realizado en este pais tuvo vinculacion
con la academia. De esta forma, se cred la red interuniversitaria de la
ESS, que realiza encuentros anuales, favorece la comparacién de inves-
tigaciones y difunde sus enseflanzas.

Estos avances en materia legislativa y de investigacion sobre ESS
tuvieron una irrupcién, debido al cambio ideologico en la conduccién
del Estado. Aquello hizo que la Secretaria fuera suprimida y que la
Delegacién Interministerial de la Economia Social disminuya su pre-
supuesto. Empero, «las colectividades locales continuaron sus esfuerzos
en estas tematicas» (50).

Esta Gltima circunstancia permite sacar una primera conclusion: no
son necesariamente las iniciativas estatales las que impulsan a la econo-
mia social, sino mas bien los esfuerzos comunitarios independientes.
Por tanto, el Estado debe impulsar inicamente un marco regulatorio,
iniciativas institucionales o de financiacion que se limiten a dar segui-
miento a los emprendimientos, mas no a sujetarlos o empoderarse de
ellos bajo banderas ideoldgicas. La razén de ello es que cuando estas
cambian pueden afectar el funcionamiento de la economia social, ya
que estan sujetas a agendas politicas y no institucionales. Precisamente
esto Gltimo sucedi6é en Francia en 2012 cuando, bajo la actual admi-
nistracion del presidente Francois Hollande, nuevamente la ESS volvié
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a la palestra y se cred el Ministerio Delegado de la Economia Social y
Solidaria, dependiente del Ministerio de Economia y Finanzas.

Para el afio 2013, las estadisticas mostraron que la ESS represent6 el
10 % del producto interno bruto (PIB) y generd 2,5 millones de em-
pleos (Confirmado.net 2013). Fueron 200 000 empresas francesas que,
en su conjunto, emplearon a uno de cada ocho empleados privados,
segin datos de la Embajada de Francia en Costa Rica (2013). Dicha
institucién agrega que, en la Gltima década, la ESS ha creado en el pais
«440 000 empleos, un incremento del 23 % frente al 7 % de la econo-
mia tradicional». Por ello, sentencia que el auge de la ESS es mundial,
pues se calcula que representa entre el 5 %y el 10 % del PIB del planeta.

Ante este éxito coyuntural, que ha sido considerado como ejemplar
en Ecuador, Costa Rica y Pert,” el pais europeo ha impulsado una Ley
de Economia Social y Solidaria cuyo enfoque esta dirigido a respaldar
la financiacién del desarrollo de la economia solidaria. A la par se ha
considerado al sector como «estratégico con perspectivas» para el Banco
Publico de Inversiones, que va a asignar «créditos por valor de 500 mi-
llones de euros» (Embajada de Francia en Costa Rica 2013).

En Espana, la experiencia de la economia social es importante. Da-
tos presentados por la Confederacion Empresarial Espafiola de Econo-
mia Social (CEPES) (2013) expresan que el 10 % del PIB espaiiol, el
12,5 % del empleo y el 42,8 % de la poblacién estan vinculados a este
tipo de economia.?

La CEPES, fundada en 1992, es la maxima autoridad estatal en ese
pais sobre esta materia y, consecuentemente, una plataforma de comu-
nicacién con los poderes publicos.

En 2008, cuando la crisis econémica estaba en su peor momento en
Espafia, la CEPES presentd una serie de propuestas al gobierno entre
las que destacaba un programa de asistencia financiera. Para ello se uti-
lizaron cifras que daban cuenta que entre los anos 2004 y 2007 se ha-
bian generado 3000 empresas y 325 000 empleos, pero que esta curva
ascendente se vio irrumpida en 2008, cuando 5568 empresas cesaron su

7  Estos tres paises latinoamericanos han tenido acercamientos a nivel ministerial
con delegados de Francia para firmar convenios y realizar intercambios de ex-
periencias sobre ESS. Aquello sucedid en el ano 2013, en el marco de una gira
regional que también incluy6 a Bolivia.

8  Ver https://www.cepes.es/cifras.
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actividad y 46 000 personas perdieron sus empleos (Lozano 2009, 77).
No obstante, al ser la ESS una estrategia para enfrentar la crisis, ya en
2009 se habian levantado 3108 empresas y generado 20 430 empleos.

Dado que la crisis de 2008 fue fundamental y originalmente finan-
ciera, afect6 directamente a las empresas de ESS, que en su mayoria son
pequefas y medianas, en razon de su dificultad para acceder a créditos.
Ante ello, desde el Estado espafiol se impulsé un programa de asisten-
cia financiera a la economia social, que contd con la participacion del
Ministerio de Industria y el Ministerio de Trabajo. Con esta accidn, el
Estado hizo que el sector de la economia social ayude a «cargar el peso»
de las altas tasas de desempleo y que quienes estan en esta condicidon
pasen a formar parte de cooperativas de trabajo, por ejemplo.

En esta tarea, el papel de la CEPES ha sido fundamental. Primero
porque pidid al gobierno que reduzca en cinco puntos el impuesto a
las sociedades de empresas cooperativas que, por cierto, se encuentran
en todos los sectores econdmicos. Asimismo, propugnd que exista una
bonificacién temporal de seguridad social a las cooperativas, por la in-
corporacién de trabajadores como socios indefinidos (78). También ha
abogado por una politica de incentivos a la inversidn para empresas
formadas por grupos que presentan dificultades de acceso al mercado
laboral: desempleados mayores de cuarenta y cinco afios, jévenes, mu-
jeres, discapacitados, inmigrantes y parados de larga duracion.

En el ambito legislativo, trabajé para modificar las leyes estatales de
las cooperativas y de las sociedades laborales. De la misma forma, ha
impulsado clausulas sociales para facilitar el acceso a los concursos pt-
blicos, por parte de las empresas de economia social,” que favorezcan el
desarrollo social, la creacion de empleo y la redistribucion de exceden-
tes. CEPES (2013) también solicita que no solamente sean las coopera-
tivas de trabajo asociado las beneficiarias de los regimenes auténomos,
sino que se amplie esta lista. De igual forma, propone que se cree un
fondo de 200 millones de euros para que se mantenga el empleo de per-
sonas con discapacidad en centros especiales de empleo. Aquello logrd
emplear a 128 000" personas bajo la modalidad de la economia social,

segin datos de CEPES (2013).

9  Por ejemplo, CEPES plantea que el 6 % de los contratos del sector publico se
asignen a empresas que operen con personal con discapacidad.
10 Ver https://www.cepes.es/cifras.
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Los resultados en los anos subsiguientes daban cuenta de los nime-
ros que se presentan a continuacién (ver grifico 1y 2):"

Grafico 1. Empleos directos e indirectos (2 215 175) al 2013

B 293 387 socios trabajadores de trabajo y asalariados
en cooperativas

B 63 472 socios trabajadores y asalariados en sociedades
laborales

m 126 350 asalariados en otras figuras

m 2 086 trabajadores en insercion

m 131 424 trabajadores con discapacidad
1 300 trabajadores en manualidades
35 000 trabajadores en cofradias de pescadores
382 833 autéonomos

B 1179 323 agricultores y ganaderos asociados
a cooperativas

Fuente: Confederacién Empresarial Espaiola de Economia Social (2013).
Elaboracién propia.

Graéfico 2. Nimero de entidades de la economia social (44 563)

B 205 empresas de insercion

124 empresas de Economia Social con otras
férmulas juridicas

64 fundacién de Economia Social
198 cofradias de pescadores

391 mutualidades

24 597 cooperativas

11 322 sociedades laborales

7 212 asociaciones

450 centros especiales de empleo enmarcados en
la Economia Social

Fuente: Confederacién Empresarial Espaiiola de Economia Social (2013).
Elaboracién propia.

La labor llevada a cabo por CEPES ha hecho que la ESS sea mas
practicable,'? visible, creible y tenga una organizacion que plantee pro-
puestas y dialogue con los poderes del Estado. Las practicas de econo-
mia social estin mas relacionadas con las empresas que con el Estado.

11 Ver https://docs.google.com/viewerng/viewer?url=https://www.cepes.es/files/
publicaciones/75.pdf.
12 Genera empleo estable y de calidad con el 80 % de los contratos fijos.



28 / Mario Herrera

Este es quiza uno de los aspectos mas importantes a tomar en cuenta a
la hora de encontrar respuestas sobre el éxito de esta organizacion.

Pero su relacion no es solamente con el Estado, sino que la voz de la
CEPES se ha hecho escuchar en organismos regionales. Uno de ellos es
el CESE, 6rgano consultivo que tiene el Gobierno espafiol y la Unidén
Europea para la definicion de politicas econémicas y sociales que, como
se expuso, busca y se orienta en el sostenimiento de la economia a tra-
vés de incentivos y practicas sociales. Otro es el Parlamento Europeo
que, en el afio 2009, destacd la capacidad de la economia social para
generar empleos, la estabilidad en los mismos y la inclusidn social-la-
boral de los desempleados como claves para el crecimiento sostenible
(Lozano 2009, 75).

En Alemania, el modelo reinante de la ESS es el cooperativista. Asi
lo afirma la canciller alemana, Angela Merkel, quien considera que las
cooperativas son modelos de empresas para el futuro, pues integran
objetivos econdmicos, sociales y ambientales (Co-operative enterprises
build a better world 2012). En el pais existen 7600 cooperativas con
un total de 20 millones de miembros, segiin datos presentados por la
Asociaciéon Federal Alemana de Bancos Cooperativos. El presidente
de dicha institucién asegura que las cooperativas pueden servir para
solucionar problemas sin la ayuda de los gobiernos. En Alemania las
cooperativas son consideradas como un sector independiente del Estado
que, por sus caracteristicas, pueden ayudar a la generacién de trabajo.

A nivel general, Sanchez (2013 citado en Vaca 2015, 148) explica
que las cooperativas soportan los desastres econémicos porque defien-
den el trabajo antes que el capital, diversifican sus actividades, mejoran
la productividad y proceden a la reestructuracion de las administracio-
nes, se fundamentan en la transparencia y la equidad e intercooperan
con las demas cooperativas. El cooperativismo genera 250 millones de
empleos y representa el 12 % de la fuerza laboral mundial. Por ello, el
ano 2012 fue declarado por las Naciones Unidas como Afio Internacio-
nal del Cooperativismo y en 2013 se convocé a la Primera Conferencia
sobre Limites y Potencialidades de la Economia Social y Solidaria.

Por otra parte, las experiencias en Latinoamérica de la ESS —si bien
son de larga data— no han presentado el mismo desarrollo en compa-
racién con Europa. En Brasil se conoce a este sector como economia
solidaria y se localiza principalmente en los gobiernos municipales y
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estaduales. Asi lo sostiene Dubeux (2011 citada en Gaiger 2012, 57),
quien agrega que las primeras experiencias en este sentido comenzaron
en la década de 1990 en la Alcaldia de Porto Alegre, Rio Grande Do
Sul, Belém, Santo André, Recife y Sio Paulo.

Para la mencionada autora, las iniciativas de economia solidaria es-
tan estrechamente relacionadas con la llegada al poder del Partido de
los Trabajadores en Brasil. Esta situacién politiza a la economia solidaria
y sujeta su desarrollo a agendas coyunturales, que fueron las que, a su
entender, disefiaron las politicas publicas en la materia.

En el ano 2011, primero del Gobierno de la presidenta Dilma Rus-
seff, 22 de los 37 ministerios desarrollaban programas relacionados de
alguna manera con la economia solidaria. Las carteras de salud, desen-
volvimiento social, desenvolvimiento agrario, justicia y sobre todo la
Secretaria Nacional de Economia Social y Solidaria,"” adscrita al Mi-
nisterio de Trabajo y Empleo, han formado parte de estas iniciativas.
Ademas, 15 de las 27 unidades de la Federacién ejecutan algtn plan de
EPS. La importancia de ellos hizo que el programa Brasil sem Miséria
—creado en junio de 2011 para sacar de la pobreza a 16,2 millones de
personas que viven con 70 reales por mes— sea incorporado a la econo-
mia solidaria. Dicho plan propone que se produzca la asociacién de la
economia de los pobres (Abramovay 2004 citado en Gaiger 2012, 58).

La investigaciéon académica ha sido parte fundamental de la eco-
nomia solidaria brasilena. Por ello las universidades, como la Federal
de Rio de Janeiro, se han involucrado activamente mediante una pro-
puesta concreta: la Red de Incubadoras Tecnoldgicas de Cooperativas
Populares. Esta iniciativa nacid con el afan de crear alternativas a la
exclusién y al desempleo, mediante el uso de sus conocimientos. Los
principales estudios que se produjeron fueron tipologia de la economia
solidaria y autogestién, caracterizacion de las politicas municipales y
estaduales de la economia solidaria, programas y acciones de apoyo a
la economia solidaria en el gobierno federal, estudios sobre el marco
juridico de la autogestioén y de la economia solidaria, la nueva ley de
quiebras y los emprendimientos autogestionarios y analisis del mapeo
de la economia solidaria.

13 Fundada en el afio 2003, en plena administracién del presidente Luiz Inicio Lula
da Silva.
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Este constituy6 el primer momento de la economia solidaria que dio
paso, entre 2003 y 2010, a un segundo momento caracterizado por la
institucionalidad que adquirié. En esta época se amplié considerable-
mente el niimero y los alcances de incubadoras (Sarria 2015, 120), tal
como se observa en el grafico 3.

Gréfico 3. Namero de emprendimientos de economia solidaria en Brasil
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Fuente: Sarria (2015).
Elaboracién propia.

No obstante, a finales de la primera década del siglo XXI, mientras
llegaba a su término la época del expresidente da Silva, se empezd a
percibir limites en la politica de EPS brasilefia. Estas limitaciones se
ahondaron cuando se comparan con las estadisticas de empleo infor-
mal: 45 millones de personas frente a 1,6 millones de trabajadores de
economia solidaria en el ano 2009. Por tanto, los empleos informales
son mucho mas comunes en Brasil (124).

Este fendmeno responde a una realidad propia del pais sudamerica-
no. Se trata del crecimiento econémico brasilefo a finales de la primera
década del siglo XXI," que trajo consigo el aumento del empleo formal
y una consecuente disminucién de las desigualdades sociales (131). En
otros términos, esto significaria que cuando las «cosas mejoran» la ma-
yoria de gente opta por formas tradicionales de empleo y deja de lado
estas alternativas que, en esta condicion, se constituyen en tempora-
les. La razén de ello es que la economia solidaria, al menos en Brasil,

14 Sarria (2015, 139) habla de un modelo neokeynesiano, cuyos ejes fueron el au-
mento del empleo formal, la inversiéon en la industria y grandes obras de in-
fraestructura. Todo esto articulado a politicas sociales de complementacién de
ingresos para los mas pobres.
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enfrenta dificultades productivas, organizativas, de viabilidad econd-
mica, de comercializacién y de infraestructura.

Por su parte, la experiencia argentina de la EPS empieza a visibili-
zarse tras la crisis neoliberal de los anos 2000. El cierre de fabricas y el
despido masivo de trabajadores fueron comunes en aquella época. Ante
estas circunstancias se constituyeron cooperativas de trabajo que se pro-
pusieron volver a poner en marcha las empresas en proceso de quiebra
(Mino 2015, 90).

Estas son las primeras iniciativas de economia solidaria en Argen-
tina, expresadas por organizaciones sociales, territoriales y sindicales,
que tuvieron apertura en el Ministerio de Desarrollo de la Nacion.
Una de estas organizaciones es el Colectivo Solidario, una cooperativa
de trabajo cuyo objetivo es intermediar entre la produccién de la ESS
y los consumidores. Cabe resaltar que, al igual que en Brasil, una de las
dificultades de la economia solidaria en Argentina es la comercializa-
ci6n de los productos, debido a la alta monopolizacién del mercado. Por
ello, se han creado los llamados canales solidarios de comercializacién
(CSC), que se han visibilizado principalmente en el espacio de venta en
el mercado de economia social de Bonpland-Buenos Aires, que realiza
entregas a domicilio de productos bajo pedido telefénico o en linea, y
mediante la participacién en ferias de la ESS (Mifio 2015, 108).

Pese a estos esfuerzos, el diagndstico de la ESS argentina muestra
una deficiencia en la comercializacién y el consumo. Existe una impor-
tante produccidn de bienes y servicios, pero estos tienen dificultad para
insertarse en el comercio. «En la ESS, la comercializacién es un mo-
mento econdémico aun no explorado ni desarrollado suficientemente»
(115). Ante ello senala que es importante profesionalizar la comerciali-
zacion y la creacién de canales propios que sean acordes con los valores
y objetivos del sector. Esto quiere decir que es muy complejo ingresar
al mercado tradicional con iniciativas de ESS. Antes deben crearse con-
diciones para que estas alternativas y estos proyectos tengan viabilidad
y no fracasen en el intento.

En Uruguay existe también una experiencia de la ESS. Segin Gue-
rra (2015, 193), este tipo de economia tiene antecedentes desde las pri-
meras décadas del siglo XX, pero se practica mis ampliamente en el
pais desde la década de 1990, muchas veces en relaciéon con algunas
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organizaciones populares, el movimiento cooperativo, los sindicatos,
los clubes de trueque, algunas empresas recuperadas y las iglesias.

El primer antecedente de politicas publicas en Uruguay referido a
la EPS se dio en el ano 2005, cuando el gobierno departamental de
Canelones creé el Consejo Canario de Economia Popular y Solidaria.
En los dos siguientes afios, la idea funciond en la Red Metrociudades
donde, a mas del gobierno de Canelones, intervinieron los de Florida,
Paysanda y Montevideo. Esto hizo que en el afio 2010 el ejecutivo na-
cional uruguayo creara la Direccién de Economia Social, dependiente
del Ministerio de Desarrollo Social. Pese a ello, Guerra (203) senala que
existe una «notoria ausencia de politica pablica en tanto no se coordi-
nan acciones y mucho menos se planifican impactos».

Esta tendencia dio un giro importante con la llegada de José Mujica
al poder en el ano 2010. Primero, se fortalecid el recientemente creado
Instituto Nacional de Cooperativismo vy, segundo, surgi6 el Fondo para
el Desarrollo. El propoésito de este Gltimo es apoyar prioritariamente
a los proyectos de emprendimiento y autogestién. Una vez que este
fondo comienza a tener resultados de tipo practico, como haber finan-
ciado 26 proyectos que beneficiaron a mas de 2000 trabajadores, por
un monto de USD 70 millones, se plantea la necesidad de crear una
ley en la materia. Dicha normativa contempla un presupuesto fijo para
los proyectos de ESS que estan vigentes en el Programa de Gobierno
nacional 2015-2020.

Frente a este contexto, se puede mencionar que si bien los empren-
dimientos sociales y solidarios son de larga data en Uruguay, no fueron
considerados como politicas de Estado hasta la llegada de una coyuntu-
ra politico-ideoldgica determinada: la del expresidente Mujica. El he-
cho de que se haya construido institucionalidad y legislacion al respecto
brinda un impulso para su funcionamiento, mas atin si se considera que
el actual mandatario, Tabaré Vasquez, es de la misma tendencia politica
que Mujica.

En los organismos regionales también se ha hablado de EPS. Uno de
estos casos es el MERCOSUR, en el que —lamentablemente para los
intereses de los proyectos sociales y productivos— no se han concretado
avances significativos en la materia, pese al impulso con que iniciaron
en los afios 2002 y 2003, cuando varios gobiernos de la regiéon coinci-
dieron en algunas de sus posturas ideoldgicas. En estas circunstancias



Economia popular y solidaria: ; Una utopia?/ 33

se logrd crear el Instituto Social del MERCOSUR, cuyo campo de
accidn serian principalmente las zonas de frontera, donde la idea plan-
teada era cambiar la actividad informal por una economia social.

No existen datos contundentes de que estos proyectos hayan tras-
cendido las buenas intenciones con las que fueron creados. Por ello,
el expresidente de la Comision de Representantes Permanentes del
MERCOSUR, Carlos Alvarez, califica al tema como un «desafio» que
debe primero colocarse en la agenda, visibilizarse y, posteriormente,
pensarse en su institucionalidad. La realidad politica regional actual
aleja atin mas esta posibilidad, debido a los cambios en el direcciona-
miento gubernamental en los dos principales miembros del MERCO-
SUR: Argentina y Brasil.

En el caso del primer pais, la salida del kirchnerismo y el ascenso
de un gobierno de tendencias liberales, como el de Mauricio Macri en
el ano 2015, despejan cualquier duda al respecto. Brasil enfrent6é una
crisis politica y econémica que termind con la destitucion de Dilma
Rouseff de su cargo como mandataria en el afio 2016. Alvarez (2009,
69) en su analisis advierte que si esta situacion sucedia, es decir, si se
registraba un cambio politico de los gobiernos, los temas del tercer sec-
tor, el cooperativismo, las mutuales y las asociaciones, desaparecerian
de la agenda. Estas iniciativas parecen presentar un caracter ideoldgico
y se comprometen con una cosmovision y una concepcién del modelo
de desarrollo.

La hipoétesis que entonces se plantea es que si no se logrd construir
una institucionalidad que garantice el funcionamiento de la ESS en el
Mercosur cuando estaban en el poder gobiernos de tendencias ideold-
gicas parecidas, serd mucho mas complejo e inviable que se lo haga en
la coyuntura actual. La ESS en este contexto estaria seriamente amena-
zada e incluso podria desaparecer del discurso estatal.

DEBATES FUNDAMENTALES EN TORNO A LA EPS
Y EL PAPEL REGULADOR DEL ESTADO

¢La EPS debe partir y permanecer dentro de una sociedad civil au-
tobnoma y evitar que el Estado dirija, controle o subsidie de diversas
maneras sus organizaciones? Esta es una de las interrogantes base que
plantea Coraggio (2013, 24) en torno a las teorias y practicas de la ESS.
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Si su respuesta es positiva, se correria el riesgo de que esta se entrampe
en las fuerzas del mercado en las que los emprendimientos solidarios
compiten con empresas que cuentan con un enorme capital (24).

Si se analiza desde esa perspectiva, es evidente que los emprendi-
mientos solidarios deben tener un acompafiamiento a nivel de politicas
estatales. La razén de ello esta en las condiciones desiguales de compe-
tencia, visibilizadas principalmente en la distribucién y el consumo. Es
bien sabido que algunas empresas dominan ciertos mercados, por lo que
entrar a competir con ellas por parte de un pequefio emprendimiento
presenta enormes dificultades y retos (sus productos incluso pueden
tener trabas para ser expendidos en los grandes supermercados).”® La
produccidén no se veria afectada en el mismo nivel, pues de una u otra
forma los socios pueden conseguir un capital, ya sea por iniciativa coo-
perativa o estatal,'® para poner en marcha un emprendimiento solidario.
Sin embargo, ;cémo van a obtener ganancias a futuro si las grandes em-
presas copan los mercados e incluso presentan al consumidor productos
mias baratos por la cantidad misma de produccion? Seria una suerte de
guerra en la que los soldados tienen gran voluntad, pero no las armas
para afrontarla.

Si la respuesta es negativa y se plantea que solo desde el Estado es
posible propiciar cambios estructurales que supongan grandes despla-
zamientos de recursos (tierra, crédito, conocimientos), transformacio-
nes en el sistema juridico y reconocimiento formal de actores sociales,
colectivos, también existe un dilema y es saber déonde quedan las ini-
ciativas de la sociedad civil. Por ello, como expresa Coraggio (2013,
25), seria preferible que el Estado recoja las propuestas de esta Gltima,
las acompaiie y apoye con recursos materiales, de politicas pablicas —
entendidas como las acciones institucionales de los gobiernos para dar
respuesta a las diversas demandas de sus sociedades (Marifio 2009, 89)
con medidas econoémicas y de legislacion— e impulsar el crecimiento
de un sector organico de emprendimientos econdmicos autogestiona-
dos por sus trabajadores.

Es muy peligroso «reemplazar el bien comun por la accién del Esta-
do entendido como un gran aparato burocratico en el poder, modelo ya

15 Como las cadenas Megamaxi, Aki, Tia, Santa Maria o Mi Comisariato.
16 A través de estimulaciones crediticias o tributarias.
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superado histéricamente» (Andino 2014, 129). Por ello, se apuesta por
una profundizacion de la participacion ciudadana.

En este punto cabe hacer nuevamente una precision: se trata de
la diferenciacién que debe existir entre el apoyo gubernamental y el
apoyo estatal. Muchas de las iniciativas regionales en ESS nacieron de
la mano de la llegada de los gobiernos «progresistas» o autodenomina-
dos del socialismo del siglo XXI. Una de sus caracteristicas es que son
regimenes altamente ideologizados y retéricos. Al menos eso es lo que
destaca Garcia (2012) en el caso de Venezuela. Y eso se ha producido,
segun Coraggio (2013, 32), porque en ese pais ha existido una debilidad
historica de la sociedad civil. No obstante, el riesgo de tener proyec-
tos y politicas puablicas altamente ideologizadas es que condicionan a
futuro su continuidad y plena aplicaciéon. ;Qué sucedera con la EPS
si llega al poder un gobierno de tendencia politica contraria a los go-
biernos del socialismo del siglo XXI? No existe una respuesta certera
que indique la prolongacién de este tipo de proyectos, ya que, como
reconoce el mismo Coraggio, dependen de las voluntades politicas de
cada régimen.

La estrategia del Estado no puede pretender implementar un nuevo
sistema econdémico, sino mas bien «pensar estrategias y tacticas dentro
de un proceso abierto de transicién». El eje vertebrador de ello, a decir
de Coraggio, debe ser la muestra empirica de tener la capacidad de
resolver problemas cotidianos de personas y comunidades y transfor-
mar las estructuras econémicas en las que se generen y distribuyan las
bases materiales. Esta circunstancia parece mas retdrica que practica.
Cambiar el paradigma econémico a nivel macro parece ser una tarea
titanica. Por ello resulta interesante la propuesta de Messe (2011, citado
en Andino 2014, 130), en el sentido de que el cambio puede ser promo-
vido siempre y cuando a la par se implementen politicas publicas que
impulsen:

(1) un cambio del paradigma econémico dominante en todos los niveles
educativos que nos permita creer que existe un nosotros; (2) un proceso
de consolidacién del sector de la economia solidaria que no conlleve a
una clasificaciéon cerrada de sus actores ni imponga su formalizacién y
encasillamiento en estructuras rigidas; que promueva circuitos econdmi-
cos solidarios en los territorios reconociendo y promoviendo sus pricticas
culturales particulares y diversas; (3) un radical programa de reapropiaciéon
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de los recursos productivos mas importantes (tierra, agua, dinero y cono-
cimiento) por los y las trabajadores/as que permita revertir su apropiaciéon
como mercancias que ha conducido a su acumulacién en manos de pocos
y a su explotacidn hasta niveles degradantes; (4) la instalacidon de reales
estructuras de participacién ciudadana que permitan a los actores de la
economia solidaria disputar sentidos en los espacios de toma de decisiones
sobre la economia local y nacional.

De estas cuatro propuestas dos son destacables para esta investiga-
cion. Se trata de la reapropiacion de los recursos productivos y la ins-
talacion de estructuras de participacion ciudadana (actores de la eco-
nomia social). La razén de ello estd en que no se puede cambiar el
paradigma social prevaleciente sobre la economia, sino que se lo palpa
en la realidad y en la solucién practica de las dificultades. Solamente
cuando esto Gltimo haya sido consolidado, la percepcion sobre la eco-
nomia solidaria ird insertindose en la ciudadania y serd vista como una
alternativa viable y real para ser practicada en las actividades diarias.

Esta circunstancia, a su vez, permitiria desenmascarar los discursos
politicos que —haciendo uso de la economia solidaria— en realidad
profundizan el modelo hegemonico excluyente y explotador. Este cri-
terio lo sostiene Andino (2014, 133) y hace un llamado de atencién para
«cuestionar, insistentemente y desde todos los espacios, los discursos
aparentemente revolucionarios y apegados al sumak kawsay de las di-
rigencias politicas». Dicha critica deberia darse cuando no existe «una
concrecidén en la practica en cambios sustanciales en pro de una mejor
distribucién y gestion de los elementos naturales como la tierra, el agua
y las semillas; y peor ain cuando se concretan en programas y politicas
que fomentan la expoliacion desmedida de lo natural» (133). En este
punto hace referencia a la mineria a gran escala, la explotacién petro-
lera en zonas de alta biodiversidad y la produccién agricola destinada a
biocombustibles.

Ha pasado mas de una década desde la llegada al poder de los diver-
sos gobiernos representantes del socialismo del siglo XXI."” Este tiempo

17 Se pone especial énfasis en los gobiernos de Venezuela con Hugo Chavez que
llegd al poder en 1998 y contintia con Nicolds Maduro; el de Bolivia se analiza
con Evo Morales que llegd al poder en 2005 y el de Ecuador con Rafael Correa
que llegé al poder en 2007.
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es suficiente para evaluar si sus discursos han correspondido con prac-
ticas de ESS. Mas atn, si dichos gobiernos han fomentado un control
sobre la explotacidn de los recursos naturales, uno de los pilares del ca-
pitalismo estatal. Las evaluaciones y los resultados seran distintos, pero
podrian guardar patrones comunes que puedan explicar la situacion
actual de esos gobiernos, que dista del apoyo inicial con que comenza-
ron su gestion.

Ante esta circunstancia, el argentino Marino (2009, 94) plantea cua-
tro aspectos que permitirian medir la ineficacia de la incidencia de las
politicas publicas en la suerte de la ESS. La primera es si las politicas
publicas han sido emprendidas por un gobierno cuya reputacion en
torno a la situacién no es aceptada ni reconocida. La segunda es si no
esta basada en hechos ni respaldada por aquellas personas en cuyo nom-
bre se lleva a cabo. La tercera es si las politicas estan mal concebidas o
son poco claras en cuanto a sus propositos. Y la Gltima plantea que si
las politicas no estan relacionadas con ningn programa practico de
asistencia, sus mensajes probablemente sean recibidos con desconfianza
o escepticismo. En el proximo capitulo de esta investigacidn se consi-
deraran estos parametros para evaluar la implementacién de la EPS en
Ecuador.

Por ello, los principales desafios de las organizaciones y empresas de
la economia social son, primero, lograr una mayor visibilidad y presen-
cia de las organizaciones y empresas de la economia social en los foros
de decision econdémica y laboral; segundo, tener participacién activa en
la construccion social del pais; tercero, impulsar el establecimiento de
alianzas estratégicas con el gobierno; y cuarto, promover y fomentar el
desarrollo local (98). Para este estudio se asume que la tercera y la cuarta
caracteristicas de politicas publicas son las de mayor relevancia y las que
impulsaran la implementacién real de la economia social en el pais. El
Estado debe mantener una interaccién activa con los pequefios pro-
ductores y adquirir sus mercancias para sus diversos programas. Esto,
a su vez, generaria el consecuente desarrollo local y la promocién de
este tipo de economia. No se puede hablar retérica y discursivamente
de EPS si el Estado tiene entre sus proveedores a grandes empresas y,
peor aun, a transnacionales en ambitos que los pequenos productores
pueden abastecer.
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No solo se trata —como expresa Coraggio (2013, 35)— de que
las politicas puablicas de por si generan un cambio a nivel estatal en el
funcionamiento econémico. «Se trata, desde el Estado y la sociedad ci-
vil, de ir induciendo, facilitando o imponiendo con legitimidad, en las
practicas econémicas cotidianas de pequenos y grandes actores, dimen-
siones de reciprocidad, de donacioén, de cuidado por el otro, de justicia,
de valoracion de la naturaleza, de solidaridad y de libertad positivanr.
Como es caracteristico en este autor, sus propuestas son complejas y
mis si en la cotidianidad no se palpan estas pricticas y tampoco son
impulsadas por las organizaciones de la sociedad civil. Hay que recor-
dar que estas ltimas son las que finalmente tienen mas permanencia
que los gobiernos, pero que dependen del valioso aporte institucional
de estos ultimos, especialmente «en la asignaciéon de sus recursos siem-
pre y cuando exista coherencia entre proyecto, organizacion y gestion»
(Laville 2012, 52).

Por otro lado, la implementacién de la EPS también supone una
ruptura con el modelo tradicional de desarrollo (ver tabla 2). Andino
(2014, 140) explica que no es posible avanzar por los mismos caminos,
pues como se muestra en la tabla a continuacidn, existen diferencias en-
tre ambos modelos. Ante ello, shasta donde se estd dispuesto a retornar
a nuestros origenes, a renunciar a las comodidades que tenemos algunas
personas, a cambiar nuestros estilos de vida para hacer posible el cambio
de direccion de nuestras comunidades y retomar el camino que nos lle-
ve a una vida en armonia? La respuesta requiere una reflexion profunda
y, aunque se encuentre una respuesta personal favorable al cambio, se
podria avizorar un panorama totalmente funcional a la EPS. Existen
varios actores y decisores que deberian responder positivamente a esta
respuesta para que la materializacion sea valida en la cotidianidad de la
sociedad y del Estado.

Tabla 2. Sintesis de continuidades y discontinuidades
entre economia solidaria y desarrollo local

Desarrollo local Economia solidaria

. Relaciones sociales basadas en el S .
Concepcion del . .. Basada en el principio de acogida
miedo y la codicia. Los otros (se-

y ecologia. Los otros son parte
del todo.

ser humano vy sus .
. res, territorios, entorno) son una
relaciones .

competencia y una amenaza.
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Desarrollo local

Economia solidaria

Finalidad y visién

La misma meta para todos los seres
humanos y territorios: el enrique-
cimiento material. El «progreso»

La(s) meta(s) depende(n) de la

cosmovision y autodeterminaciéon
de cada pueblo. No hay separacién
de los fines y los medios. La direc-

del cambio es concebido como un proceso . . o
. . cionalidad y los valores implicitos
lineal. Enfoque instrumental en el . o,
L . en cada «medio» o accién dan
que los fines justifican los medios. . . .
testimonio del fin perseguido.
Lo econémico, lo patriarcal, lo
. . . colonizador y lo cientifico. Se Se percibe como un proceso re-
Direccionalidad ¥ p P

del proceso de
cambio

privilegia una vision jerdrquica
en la que unas categorias son mas
importantes y pueden subyugar a
otras categorias.

lacional, en el que se integran las
partes orientadas por una matriz
ética y cultural que estd en la base.

Mecanismos del
proceso

Movilizacién de recursos locales
escasos. Formacion de clasteres,
alianzas entre actores afines.
Gobiernos locales crean entor-
nos competitivos y procesos
participativos.

Movilizacién de riqueza y cono-
cimientos diversos y abundantes
locales y de la comunidad ética.
Creacion y visibilizacién de co-
munidades éticas que dan testimo-
nio cotidiano, en sus estructuras
y su lenguaje. Estas orientan el
proceso de cambio social. Inven-
tando formas de conocer/acoger
al «otro/a», de hacer una politica
coherente con la matriz ética.

Concepcion del
territorio

Espacio local en donde se queda la
riqueza y fuera del cual todo estd
permitido. Espacio vivo, mévil,
donde hay historias que se cuen-
tan. Cultura, historia y dinimicas
articuladas de las y los actores
facilitan el crecimiento econémi-
co. Los actores que dinamizan el
territorio son principalmente los
gobiernos locales y las empresas
privadas.

El territorio es la comunidad
ética que se integra a nivel micro,
meso, macro e internacional en
circuitos econdémicos solidarios.
Incluye no solo la dimensién geo-
grafica sino también temporal. La
articulacién no es un medio, sino
un fin. Creacién del sujeto poli-
tico colectivo. Diversos espacios
de construccién de identidades y
sentidos fuera de la instituciona-
lidad publica (por ejemplo, uni-
versidades, movimientos sociales).
Acoge a sectores tradicionalmente
excluidos.

Enfoque del
trabajo

Dar empleo, formacién y en-
tornos para la autorrealizacién y
creatividad.

Autoempleo, didlogo de saberes,
poco énfasis en autorrealiza-
cién y creatividad (individual y
colectiva).
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Desarrollo local

Economia solidaria

Enfoque politico

Puso los principios de la partici-
pacién ciudadana. Poca imple-
mentacion real e implementacion
superficial basada en el tiem-
po-eficiencia de los programas
publicos y los proyectos de ONG
y en la «neutralidad».

Cuestiona la forma de hacer poli-
tica (participativa o no), las estruc-
turas y los valores de la politica.
Visibiliza y responsabiliza a las
comunidades éticas en el disefio y
la prictica de otra forma de poli-
tica. Promueve politicas pablicas
que permitan una sociabilidad
solidaria y un uso de elementos
naturales acorde con el sumak
kawsay. Recupera los fundamentos
de la participacién ciudadana.

Fuente: Andino (2014).

Elaboracién propia.



CAPITULO SEGUNDO

LA ECONOMIA POPULAR Y SOLIDARIA
EN ECUADOR (2012-2016)

ANTECEDENTES DEL COOPERATIVISMO EN ECUADOR

Existe cierta confusiéon al momento de establecer el origen del coo-
perativismo en el pais. Autores como Acosta (2012, 42) y Naranjo
(2013, 202) expresan que la génesis del sector podria estar en el aflo
1822, cuando se constituyd en Guayaquil una cooperativa de afrodes-
cendientes esclavos que se propusieron ahorrar para comprar su liber-
tad. Este dato no resulta curioso, si se considera que para aquellos afnos
en Ecuador la esclavitud era un hecho social legalmente aceptado, y
no fue hasta 1851 que el Gobierno de José Maria Urbina lo abolid
totalmente.

Si se supera esta etapa «prehistorica», por llamarla de alguna manera,
del cooperativismo ecuatoriano y la concepcion andino-rural-comuni-
taria a la que ya se hizo referencia anteriormente," las Gltimas décadas
del siglo XIX y las dos primeras del siglo XX son claves para adentrarse

18 Entendido como el periodo aborigen del mundo andino, en el que eran comunes
las practicas de cooperacidn, asociacién y solidaridad que siguen presentes en las
comunidades indigenas actuales.
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en la tradicidn de las cooperativas en el pais (ver tabla 3). Guayaquil es
la ciudad que muestra movimiento en este sentido (dada su calidad de
puerto principal, centro financiero y econémico de Ecuador), con la
Sociedad de Artesanos Amantes del Progreso y la Sociedad Protectora
del Obrero en el ano 1919. Para la época no era la Gnica; ya se tenia
conocimiento de organizaciones mutuales, caracterizadas por ser gre-
miales y multifuncionales. Chiriboga (1980 citado en Ros 2007, 252)
expresa que en esos anos surgidé «un conglomerado multiclasista que
reunia en su seno artesanos, pequenos industriales, obreros, comercian-
tes, empleados y patronos».

Tabla 3. Cajas de ahorro (1886-1917)

Cajas de ahorro Afio

Sociedad de Artesanos Amantes del Progreso 1886

Cooperativa del Pichincha 1903
La asociacion de empleados de comercio 1903
La sociedad de sastres «Luz y Progreso» 1905
Sociedad Unién Obrera de Pichincha 1911
Centro Catdlico de Obreros 1912
Asociacion de Jornaleros 1913
Sociedad de Beneficencia «Hijos de Guano» 1913
Unién Ecuatoriana de Obreros 1917

Fuente: Da Ross (citado en Mino 2013).
Elaboracién propia.

Como elemento central de esa coyuntura para las cooperativas se
puede mencionar que el control ejercido por parte del Estado era casi
inexistente. Aquello se debid a que sus labores nacieron como asisten-
ciales para sus afiliados, en materia de mejoramiento (social, moral e
intelectual, o en caso de muerte, indigencia o enfermedad), creacion
de talleres (artesanales principalmente) y cooperativas de consumo de
articulos de primera necesidad (los ahora conocidos comisariatos). No
fue sino hasta la aparicién de las cooperativas de ahorro, en 1927, con
la Caja de Ahorro y la Cooperativa de Préstamos de la Federacion
Obrera de Chimborazo (ver tabla 4), cuando se gener6 desde el Esta-
do la necesidad de su legalizacién, en primera instancia, y control, en
segundo lugar.
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Tabla 4. Primeras organizaciones cooperativas conformadas en el pais (1919-1938)

Capital
.. . Fecha de n.° de inicial en
Organizaciones Clase Domicilio . . .
registro socios millones

de sucres*

Asistencia Social Protectora

del Obrero Servicio  Guayaquil ~ IX-16-1919

Caja de Ahorro y Cooperati-

va de Préstamos de la Federa- A},IOTTO Y Riobamba 1927

cién Obrera de Chimborazo crédito

Jujan Agricola  Jujan-Guayas X-31-1927 601,2
Hermandad Ferroviaria Consumo  Quito 1-16-1928 18,800
Montuafar Agricola  San Gabriel  VI-15-1937

Sindicato Textil El Prado Consumo  Riobamba VI-15-1937

Obrera de Consumo Consumo  Cuenca VI-19-1938 237 838,6
gg;ir;iﬁfas"mbm‘” 4 ndustrial Tabacundo  IV-20-1938 200 352,8
Cayambe Agricola  Cayambe VI-7-1938 62 438,8
Empleados Publicos n.° 1 PMr:iAY Quito VI-16-1938 50 353,8

*Capital consta en millones de sucres.
Fuente: Pareja 1980 (citado en Ros 2007).
Elaboracién propia.

De la tabla 4 se puede concluir que para la fecha existia una impor-
tante dispersion geografica del cooperativismo en el pais. La focaliza-
cién de los primeros afios paulatinamente se esparcid a varias ciudades
del pais. Aquello pudo deberse a los importantes y atractivos réditos
que las cooperativas brindaban a sus afiliados, en una muestra de que la
economia social —como se la conoce hoy— podia ser una alternativa a
los modelos financieros bancarios de la época.

La organizacién empirica fue otra de las caracteristicas del entonces
modelo cooperativista. No contaban con estatutos plenamente defini-
dos y su estructura de funcionamiento respondia en su mayoria a las
necesidades del momento. Aquello signific6 una enorme traba para su
consolidacién a largo plazo, pues «sin un marco juridico-institucional
que las protegiera y sin contar con servicios educativos y financieros, no
tenian ninguna posibilidad de operar» (Hurtado y Herudek 1974 citado
en Ros 2007, 253).
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Otro elemento comun de las organizaciones mutuales fue su vincu-
lacidn a los partidos politicos e incluso a la Iglesia catolica. Mora (1982,
231) analiza las relaciones que mantuvieron las cooperativas guayaqui-
lefias, por un lado, principalmente con sectores burgueses cercanos al
partido liberal y, por otro, con el partido socialista. Debe recordarse que, a
finales de la primera década e inicios de la segunda década del siglo XX,
las luchas ideologicas encontraron su punto maximo de ebullicion, por lo
que la dindmica de las cooperativas no podia estar al margen de aquello.

Mientras esto sucedia en la Costa, en la Sierra el relacionamiento era
distinto. La Iglesia catolica adquirid (especialmente durante la década
de 1960) un papel protagdnico entre los sectores populares que busca-
ban asociarse. En todo caso, en ambas regiones y con estos actores, las
cooperativas fueron perdiendo su horizonte y «adquirieron un papel
mas clasista y reivindicativo, en particular con la creacidn de los prime-
ros sindicatos» (Ros 2007, 252). Demandas laborales, como el aumento
de salarios y la disminucién de horas de trabajo, fueron las principales
reivindicaciones en esos afos.

Pese a estas dificultades y desviaciones, el sector cooperativista si-
guid creciendo y surgid la necesidad de legalizarlo y controlarlo des-
de las estructuras estatales. Es asi que, en 1937 durante el Gobierno
del general Alberto Enriquez Gallo, se promulgd la primera Ley de
Cooperativas del Ecuador, con la emisién de su respectivo reglamento
un ano mas tarde. Para Almeida (1981, 218 citado en Ros 2007, 254),
uno de los objetivos de esta normativa fue «racionalizar la tradicional
economia campesina, estableciendo medidas sociales y econdmicas ten-
dientes a evitar posibles levantamientos indigenas y a modernizar su
estructura de produccidn, adoptando formas de caracter cooperativon.
La ley busco reconocimiento, proteccion e impulso sustancial del sec-
tor asociado, con el afin de evitar malestar entre sus miembros. Para
logarlo, el cuerpo legal establecié varios incentivos que iban desde el
apoyo con infraestructura fisica, exoneracion de impuestos, descuentos
del 25 % en el transporte del ferrocarril, créditos adicionales de la Caja
de Pensiones, preferencias en los concursos publicos de adquisiciones,
entre otros (Mifio 2013, 46).

No cabe duda de que la promulgacion de esta ley fue una iniciati-
va relevante y un punto de quiebre en la historia del cooperativismo
ecuatoriano y sobre la nocion de solidaridad en las finanzas nacionales.
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Sin embargo, el contexto en el que se promulgd, caracterizado por una
inestabilidad institucional” y un constante cambio de orientacién po-
litica en el poder ¢jecutivo,? hizo que la ley tuviera limitados alcances.
Se logré crear institucionalidad con la fundacién del Departamento de
Cooperativas, adscrito al entonces Ministerio de Previsiéon Social, pero
este no contd con el funcionamiento adecuado. Tan solo un afo des-
pués de su concepcion en la normativa se lo redujo a un Departamento
de Asuntos Sociales.

En todo caso, es importante mencionar que la Ley de Cooperati-
vas incluy6 una clasificacion de las organizaciones en cuatro grupos:
de produccidn, de crédito, de consumo y mixtas. Las cooperativas de
crédito tenian especial énfasis, pues debian fomentar la industria, la
agricultura, la ganaderia y el ahorro entre sus socios. Debe tenerse pre-
sente que eran tiempos en los que el Estado «buscaba racionalizar su
presencia en el agro en una época de entrada del capitalismo al espacio
rural ecuatoriano» (Figeroa 2014, 146).

Esta dindmica compleja no impidié un crecimiento del namero de
cooperativas entre 1940 y 1950. Todo lo contrario, dado que para el ano
1948 estaban inscritas 159 organizaciones, en su mayoria agricolas (ver
tabla 5). No obstante, empezd a notarse una desviacién de los preceptos
solidarios y de cooperacion ya que, considerando las facilidades y los
beneficios que el Estado ofrecia al cooperativismo, se empezaron a crear
organizaciones que Gnicamente buscaban aprovechar menores tributos.
Ellas estaban conformadas principalmente por personas de clase media
y media alta, y «<no por conviccién doctrinaria, ni por necesidad de sol-
ventar problemas comunes» (Ortiz 1975 citado en Ros 2007, 254). Por
ello, una de las conclusiones de la época, en palabras de Cevallos (1973,
3), es que «no solo era importante un sustento legal para el coopera-
tivismo, sino que se requeria de una labor concentrada de difusién y
concienciacién de la doctrina cooperativa para lograr la estructuraciéon
de verdaderas entidades populares de contenido cooperativistar.

19 Con una serie de golpes de Estado, «cuartelazos» e improvisaciones presidencia-
les, pues entre los afios 1931 y 1948 estuvieron en el poder 23 gobernantes en
diferentes condiciones.

20 Después del Gobierno de Gallo, vino en 1938 el Gobierno de Aurelio Mosquera
Narvéiez. Este fue de tendencia liberal y, por tanto, contrario a los ideales del
cooperativismo y la solidaridad.
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Tabla 5. Total de cooperativas por sectores y clases 1948

Sectores/clases n.°
Produccion 130
Agricola 53
Agropecuaria 7
Algodonera 1
Colonizacién 4
Fruticola 1
Industrial 5
Produccién y mercadeo 29
Consumo 10
Consumo 5
Viviendas urbanas 5
Crédito 5
Ahorro y crédito 5
Servicios 14
Asistencia médica 1
Construcciéon 9
Educacion 1
Transporte terrestre 3
Total 159

Fuente: Pareja 1980 (citado en Ros 2007).
Elaboracién propia.

Como puede observarse, después de las cooperativas de producciéon
estaban las de servicios, en nimero. De estas Giltimas, las de construc-
cién®' y las de trasporte sobresalian. Estas tltimas merecen atencién
especial pues como menciona el académico Naranjo (2013, 211), los
transportistas son «el sector mas y mejor organizado del cooperativismo
de servicios», sobre todo a partir de 1970.

A finales de 1950, la Iglesia catdlica retoma su rol protagénico en el
sector cooperativo. Esta intervencidén, no obstante, no solamente debe
ser leida como un objetivo altruista de mejorar las condiciones de vida
de los sectores populares mas necesitados en el ambito rural y urbano,
sino que hay que leerla como parte de las disputas por el predominio
politico y social de la época (Mifio 2013, 48). De hecho, en 1958 se
celebré el primer seminario nacional de cooperativas promovidas por

21 Para la época, era evidente la carencia de vivienda, por lo que el Estado ecuato-
riano, a través del Instituto Nacional de la Vivienda, fomenté el cooperativismo
como mecanismo para movilizar personas, recursos financieros y materiales.
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el clero. Por ello, fueron los sacerdotes quienes impulsaron el coope-
rativismo, que se refleja en el nombre de varias entidades de ahorro.??

Esta situacion se acenttia en 1960 y coincide con el mayor apogeo en
la historia de las cooperativas de Ecuador. Dos factores son importantes
en este sentido: uno externo, internacional, es la entrada en vigor de
la Alianza para el Progreso, iniciativa estadounidense de ayuda econd-
mica para América Latina, con entidades en materia cooperativa como
la Agencia Internacional para el Desarrollo, la Asociacién Nacional de
Cooperativas y la Liga de Cooperativas de Estados Unidos. Su objetivo
también era politico —ya que se desarrollaba la Guerra Fria y la Revo-
lucién cubana— y social —con la intencién de combatir la pobreza y
con ello evitar la insurgencia comunista—.

El otro factor era interno, nacional, y se refiere a la Ley de Refor-
ma Agraria y Colonizacidén de 1964, emitida en tiempos de la Junta
Militar, que auspicid segin el art. 52 la conformacién de cooperativas
de campesinos como mecanismo de integracion y de superacién de las
formas precarias de tenencia de la tierra. De esta forma, las iniciativas
internacionales —del Estado ecuatoriano y las de la Iglesia catolica—
constituyen baluartes fundamentales del cooperativismo nacional.

Cabe afiadir otro elemento importante respecto a la iniciativa esta-
tal. Se trata de la expedicién en 1966 de la segunda Ley de Cooperativas
que tuvo vigencia hasta el afio 2011 (45 afios).*® Sucedid en el gobierno
interino de Clemente Yerovi y en ella se dio énfasis a las disposiciones
reglamentarias mas operativas, a fin de facilitar la aplicacién e impulsar
el crecimiento de las cooperativas. Las concesiones que establecia la
Ley de 1937 fueron reafirmadas en esta normativa, con la inclusion de
las expropiaciones de tierras en favor de las organizaciones campesinas.

Sin embargo, nuevamente el papel de la institucionalidad estatal tuvo
falencias. La entonces Direcciéon Nacional de Cooperativas (DNC) y
el sucesor Consejo Cooperativo Nacional (1969) no contaron con los
presupuestos adecuados ni con el personal necesario para fiscalizar y

22 No resulta raro encontrar nombres como Cooperativa San Francisco de Asis, San
José de Chimbo, La Dolorosa, entre otras.

23 Elart. 1 de esta ley define a las cooperativas como «sociedades de derecho priva-
do formadas por personas naturales o juridicas que, sin perseguir finalidades de
lucro, tienen por objeto planificar y realizar actividades en trabajo de beneficio
social y colectivo a través de una empresa en comun y formada con la aportacién
econdémica, intelectual y moral de sus miembros» (Ley de Cooperativas 1966).
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dar seguimiento a las cooperativas del pais. Su radio de accidn fue muy
centralista (la sede estaba en Quito) y dejaba de lado a las zonas rurales
alejadas de su lugar de operaciéon. Aquello la convirtid, en palabras de
Ortiz (1975 citado en Ros 2007, 259), «en una oficina de tramites de
estatutos que termina con un registro numérico y ciertas labores de
fiscalizacidén minima y deficiente, sin posibilidades inmediatas».

Por ello, como una conclusion temprana, se podria afirmar que si
bien el entusiasmo de la poblacion por asociarse fue bastante importan-
te en estos anos, el acompanamiento institucional-estatal fue muy limi-
tado y hasta precario. Aquello pese al marco juridico y a los incentivos
tributarios establecidos. Ante estas circunstancias, las cooperativas del
pais crecieron y fueron consolidandose en un marco caracterizado por
un escaso activismo estatal —bajo sus propias logicas y dinimicas— sin
mayor control normativo, pese a su existencia. Estas sociedades soste-
nian su incentivo Unicamente en el deseo de dar respuesta a problemas
concretos de sus asociados mas que como una verdadera alternativa so-
lidaria o como un instrumento de transformacién econémica y social.

Para 1970, el nimero de cooperativas bordeaba las 2000, con un
consecuente incremento de socios y capital (ver tabla 6). Hurtado y
Herudek (1974, 35) senalan que el 59 % de las organizaciones estaba
en la Sierra, el 37 % en la Costa, el 3,7 % en el Oriente y el 0,3 % en
Galipagos. Anaden que el 46 % de las cooperativas estaba en las dos
provincias mas pobladas, Guayas y Pichincha, lo que muestra su impor-
tancia a nivel urbano.

Tabla 6. Situacion del movimiento cooperativo al afio 1973
(cooperativas inscritas)

Afios n.° %  Socios % Capital* %
1967 162 8,9 6276 9,7 4874528 11,5
1968 191 10,5 7 844 12,3 5670 693 13,4
1969 265 14,5 7 309 11,3 2283720 5,4
1970 258 14 12586 19,4 13 776 761 32,6
1971 322 17,7 9 957 15,3 7 410 994 17,5
1972 280 15,4 8 834 13,6 3285 496 7,78
1973 340 18,7 11 856 18,3 4900 697 11,6
Total 1818 100 64 662 100 42202 889 100

* Capital en millones de sucres.
Fuente: Mifio (2013, 67).
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Este incremento —fundamentalmente en el primer quinquenio de
1970 gracias a la segunda Reforma Agraria impulsada por Guillermo
Rodriguez Lara en 1973— fue interrumpido hacia finales de 1970 de-
bido al cambio de direccionamiento politico en el triunvirato militar
de 1976, que se vio reflejado en la reforma agraria, el uso de recursos
naturales y el no fortalecimiento de las organizaciones de base, princi-
palmente las cooperativas del sector rural. El contexto empeord cuando
la Agencia Internacional de Desarrollo, en el marco de la Alianza para
el Progreso, decidi6 suspender la ayuda financiera para programas en
los que uno de los beneficiados era el sector cooperativista. El resultado
de esta dinamica fue una disminucién del crecimiento cooperativo (ver
tabla 7), reflejado en recortes presupuestarios, suspension de proyectos
y la sobrevivencia y consolidacién a futuro tnicamente del 25 % de las
cooperativas (Mino 2013, 68).

Tabla 7. Crecimiento absoluto y relativo de las cooperativas
por quinquenios: 1937-1984

. n.° de tasas de . n.° de tasas de
Periodo . .. Periodo . ..

cooperativas crecimiento cooperativas crecimiento

1937-1939 39... 1960-1964 1111 60,4
1940-1944 103 62,1  1965-1969 2 006 44,6
1945-1949 178 42,1 1970-1974 3446 41,8
1950-1954 290 38,6  1975-1979 4625 25,5
1955-1959 440 34,1 1980-1984 5744 19,5

Fuente: Mills 1989 (citado en Ros 2007).
Elaboracién propia.

En la década de 1980 continud esta baja tasa de crecimiento de las
cooperativas, a pesar de que los primeros gobiernos —tras el retorno a
la democracia en 1979 (Roldés y Hurtado)— tuvieron un discurso fa-
vorable hacia el cooperativismo, como se evidencia en el Plan Nacional
de Desarrollo de 1980. Dos factores podrian explicar esta situacion: el
primero fue la crisis econémica que arrancé en 1981 y que hizo que
las prioridades del gobierno cambiaran y se enrumbaran hacia la auste-
ridad. El segundo factor, y quizas el mis importante, son los primeros
afios del neoliberalismo en el pais, con la llegada al poder de Ledn Fe-
bres Cordero en 1984. Ros (266) expresa que el cooperativismo en esos
afios «no solo dejé de ser considerado una prioridad para el pais, sino
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que fue objeto de un interesado manipuleo para dividirlo y debilitarlo,
para lo cual el gobierno utilizé su poder de intervencién y fiscaliza-
ciénr. A esto se suma que el control de las grandes cooperativas de
ahorro y crédito fue efectuado desde ese anio por la Superintendencia
de Bancos, lo que significé un desconocimiento de los principios del
cooperativismo v las coloco dentro del sector bancario, que se organiza
con logicas diferentes, fundamentadas en el capital.

La aplicacién de las normas bancarias a las cooperativas rigié ple-
namente en la década de 1990, cuando el neoliberalismo en el pais
entré en pleno apogeo. El Estado ecuatoriano continud con su vision
aglutinadora de las cooperativas con los bancos y, con ello, se alejé de
la funcién de promocidn social. Lo positivo de esto es que para la fecha
ya se contaba con un diagndstico bastante completo sobre la realidad
de este sector.

En 1994, cuando Sixto Duran Ballén estaba en la mitad de su man-
dato, se aprob6 la Ley General de Instituciones del Sistema Financiero.
El impacto que tuvo esta normativa sobre las cooperativas, y en todo
el sistema financiero nacional, estaba dado por el mayor predominio
que brindd a los agentes privados, en detrimento del control estatal
a través de la Superintendencia de Bancos y Seguros. Es decir, era un
mal menor que esta Gltima institucion controle las finanzas nacionales
en comparacién a que lo hiciera el sector privado que se regia por un
«autocontroly, propio del neoliberalismo.

Este marco institucional sin una presencia fuerte del Estado, a decir
de Mifio (2013, 91), «facilitd el surgimiento de numerosas y pequefias
cooperativas de ahorro y crédito». Esto afectd negativamente al sector,
que empezd a temer el cierre de algunas de sus organizaciones. Si esto
sucedia en el sector cooperativo, en el bancario las cosas eran peores,
pues en 1999 se produjo la quiebra de veinte bancos, lo cual desatd la
peor crisis financiera en la historia del pais. A esto se sumo una crisis
institucional y politica que marcoé la evolucién en el periodo siguiente.

Pese a este entorno negativo, el sector cooperativista fue uno de los
que mayor y mejor evolucion registré con la entrada del nuevo milenio.
Las cooperativas conservaron el ahorro de sus socios y esto garantizd
una mayor confianza de la ciudadania. Como menciona Salgado (2010,
6, 11), los activos de las cooperativas registraron un ritmo acelerado de
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crecimiento de més de veintiséis veces en una década 1999-2009.* En
gran medida se debi6 a que los cuentaahorristas de los bancos buscaron
en las cooperativas una alternativa institucional para conservar su dine-
ro. Esto es comprobable en los depdsitos a plazo (ver tabla 8). Entre el
afio 2000 y el 2004, el sector cooperativo muestra un importante creci-
miento. El sistema bancario, por su lado, registra una fuerte contraccion
desde 1999 hasta el afio 2002, para luego recuperarse y estabilizarse. En
todo caso, las tasas de crecimiento de los depdsitos en las cooperativas
superan ampliamente a las de los bancos en todo el periodo.

Tabla 8. Depositos a plazo (1998-2008) en miles de USD
Afios COAC Sistema bancario  Var. % cs. Var. % sb.

1998 6 426 2 118 360

1999 9269 1527 739 44,23 27,88
2000 11 733 1280 313 26,58 16,20
2001 19 930 1306 860 69,9 2,07
2002 30 140 1274 216 51,2 2,50
2003 71 808 1571 146 138,2 23,30
2004 124 952 1916 472 74,0 21,98
2005 155 932 2369 603 24,8 23,64
2006 215636 2785 542 38,9 17,55
2007 309904 3167 185 43,7 13,70
2008 399 739 3961 747 29,0 25,09

Fuente: Mifio (2013, 97).
Elaboracién propia.

Del analisis de la anterior tabla se concluye que el crecimiento de los
depositos en las cooperativas en la primera década del siglo XXI pre-
senta dos periodos. El primero fue entre los afios 2000 y 2006 cuando
los depositos se incrementaron en un 68,7 %. En el segundo, entre los
afios 2005 y 2009, se redujeron a un 25,8 % (Mino 2013, 98). Por su
parte, la banca privada creci6 al 35,4 % de 2000 a 2005 y al 17,3 % de
2006 a 2010. Esto significd que «el ritmo de crecimiento de los depdsi-
tos de las cooperativas fue superior al crecimiento de los de la banca en
esos anos» (Minio 2013, 98).

24 Esta vision se sustenta en la evolucidn de los depdsitos a la vista, depdsitos a pla-
z0s, activo y capital y reservas.
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CAMBIOS REGULATORIOS E INSTITUCIONALIDAD
DE LA EPS EN ECUADOR

La piramide de Kelsen es un instrumento grafico muy valido al
momento de jerarquizar el ordenamiento juridico de un pais. Sobre
la base de este modelo se presenta y analiza el marco legal que rige al
sector de la EPS ecuatoriana desde el aio 2008. En primera instancia
consta la Constitucion de 2008, luego se encuentra el Cédigo Organi-
co Monetario y Financiero de 2014, la LOEPS de 2011, el Reglamento
ala LOEPS de 2012 y finalmente las Resoluciones de la Junta Politica
y Regulacion Monetaria y Financiera, tal como se aprecia en el grafico
4. Posterior a ello se enunciara la institucionalidad creada en estos anos
en torno a la EPS.

Grafico 4. Ordenamiento juridico de la EPS
en Ecuador (2008-2014)

LOEPS 2011

Reglamento a la LOEPS 2012

Resoluciones de la Junta Politica y
Regulacién Monetaria y Financiera

Elaboracion propia.®

CONSTITUCION DE 2008

En enero de 2007, Rafael Correa asumi6 la Presidencia de la Re-
publica. Su discurso se enfocd en cuestionar el orden politico, institu-
cional y econémico imperante hasta la fecha, al que hizo responsable
de la crisis bancaria y financiera de 1999. Por ello, a su entender y al
de su movimiento politico, era necesario un cambio estructural que se

25 Estructura jerdrquica normativa conforme la disposicion legal del art. 425 de la
Constitucién de la Republica del Ecuador 2008.
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constituya en una «revolucidén» ciudadana. De esta forma, en 2008 el
primer mandatario y su bloque politico, después de llamar a consulta
popular para instalar una asamblea constituyente de plenos poderes y
ganar la mayoria legislativa de la misma, logra la aprobacién de una
nueva Constitucion por parte de la ciudadania.?
(2008, citado por Ordonez 2012, 16), la estrategia de cambio impulsada

por el oficialismo en la carta magna «abarcaria un proceso de cambio en

Para el analista Ospina

las reglas de funcionamiento de las instituciones estatales que es nece-
saria para aplicar su programa de recuperacion del Estado, su capacidad
regulatoria, su legitimidad social y su funcidn redistributivar.

Respecto a la primera regla, es importante agregar que la flamante
Constitucién no solo significd un viraje en el funcionamiento de las
instituciones del Estado,? sino también en ciertos rasgos de su modelo.
Por ejemplo, respecto al sistema econoémico, la carta magna de 1998
respondia a principios de eficiencia, sustentabilidad y calidad (EC 1998,
art. 242), mientras que la Constituciéon de 2008 expresa que «el sistema
econdmico es social y solidario; reconoce al ser humano como sujeto
y fin; propende a una relacion dinamica y equilibrada entre sociedad,
Estado y mercado, en armonia con la naturaleza» (EC 2008, art. 283).
El documento oficial de 1998 también hace referencia al principio de
solidaridad, pero este es uno mas y no el mas importante como sucede
en la Constitucion de 2008, al menos en teoria. A esto se suma que
bajo la vigencia de la Constitucion Politica de 1998 se desarrollo la peor
crisis financiera de Ecuador, de corte «bancocratico», con una directriz
neoliberal y lejos de la solidaridad que decia propender.

Otra diferencia que incorpora la Constitucidon de 2008 es el reco-
nocimiento a las formas de organizaciéon econdémica mixta, popular y
solidaria (ver grafico 5). En la de 1998 Gnicamente se reconocian a las
actividades empresariales puablicas y privadas (EC 1998, art. 244), por
lo que el sector de la ESS quedaba marginado o poco visibilizado en un
sistema dominado por el mercado y el Estado, en ese orden.

26 Segun el entonces Tribunal Supremo Electoral, la Constitucién fue aprobada con
el 63,93 %.

27 Alos tres poderes tradicionales (ejecutivo, legislativo y judicial) se agregd el elec-
toral y el de participaciéon ciudadana. De esta forma se tenia cinco poderes del
Estado.
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La regulacidn de los sectores cooperativistas, asociativos y comuni-
tarios, integrantes de la EPS, también experimenté un cambio consti-
tucional en 2008, pues se estipula que estos seran regulados de acuerdo
con la Ley, en este caso la LOEPS de 2011. Cabe recordar que, bajo el
amparo constitucional de 1998, este sector era regulado por la Ley de
Cooperativas y la Ley General de Instituciones del Sistema Financiero,
de las que ya se hablé anteriormente.

Gréfico 5. Estructura sistémica de los sectores econémicos
que componen el pais
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Fuente: Jacome y Piez (2014).

El sistema financiero nacional también fue ampliado en la Constitu-
cion de 2008. De este modo, se estipulé que el mismo esta compuesto
por los sectores publico, privado y el popular y solidario (EC 2008, art.
309). En el art. 311 se define la composicién de este tltimo que abarca a
las «cooperativas de ahorro y crédito, entidades asociativas o solidarias,
cajas y bancos comunales, cajas de ahorro». Aquello significé la inclu-
sidn, por primera vez, de estos sectores y actores que anteriormente ni
siquiera aparecian en la norma constitucional y su rol era considerado
como emergente y hasta secundario. De ahi, hasta cierto punto, su ca-
racter informal respecto al crecimiento y control.

En el mismo articulado se establece que el Estado tendra un trato
preferencial hacia este sector, en la medida que impulse el desarrollo de
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la EPS. En el proximo apartado se va a tratar de encontrar el impacto
real que ha tenido este tipo de economia en variables que puedan indi-
car un proceso de desarrollo.

LOEPS DE 2011

Una vez que se normo a nivel constitucional el cambio de modelo
y el funcionamiento de algunas instituciones del Estado, fue necesaria
la expedicion de leyes organicas que definan la capacidad regulatoria
de este altimo. Asi, en mayo de 2011 el drgano legislativo ecuatoriano
aprobd la LOEPS. Para Figueroa (2014, 4), esta normativa representa
un mecanismo democratizador que «beneficia especialmente a las na-
cionalidades y los pueblos indigenas, a amplios sectores del campesina-
do y a sectores informales urbanos y rurales y como apoyo al paradigma
del buen vivir, que subordina la economia a la armonia social e indivi-
dual». Similar postura mantienen Estrella y Ruiz (2013, 101), quienes
expresan que la ley significo «un escaléon hacia el reconocimiento y
fortalecimiento del sector, ya que a partir de este instrumento se generd
una nueva institucionalidad orientada al fomento y promocidn; estabi-
lidad, solidez y correcto funcionamiento de los actores que conforman
el sector.

Respecto a estos dos criterios cabe realizar las siguientes criticas. En
primera instancia, es indudable que el instrumento juridico significa
un respaldo y reconocimiento a las actividades econémicas no tradi-
cionales o que estaban por fuera del sistema capitalista neoliberal. Sin
embargo, Figueroa (2015, 178) expresa que la ley beneficia a los sectores
informales urbanos. La categoria de economia o empleo (trabajador)
informal no tiene nada que ver con la EPS. Asi lo sostiene Sarria (2015,
178), quien senala que el sector informal estd constituido por «activi-
dades de produccion y distribucidon de bienes y servicios promovidos
por empresarios». El vendedor ambulante de algin producto fabricado
por alguna empresa multinacional no forma parte de la EPS. Al con-
trario, esta siendo explotado laboralmente, pues no recibe un salario
ni beneficios por parte del duefio del producto,” ni el empresario paga
impuestos al Estado por su comercializacion.

28 Entre ellos, seguridad social y otros beneficios de ley.
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Si se sigue la linea argumentativa de Figueroa (2015), la ley seria le-
gitimadora del sector laboral mas grande de Ecuador: el informal, que
bajo ninguna perspectiva, ni social ni econémica, representa una forma
de desarrollo, sino mas bien es un sector que busca «sobrevivir» con es-
tas actividades. Por tanto, la normativa seria un mecanismo legitimador
del empleo informal al que hay que combatir mas que visibilizar, pues
representa un verdadero problema socioeconémico.

La segunda critica corresponde a la postura de Estrella y Ruiz (2013)
porque a su criterio la ley generd instituciones que fomentan y pro-
mueven el sector cooperativista. No obstante es cuestionable; ya que
s1 bien la ley establece «la institucionalidad publica que ejercera la rec-
toria, regulacion, control, fomento y acompaniamiento» (EC 2011, art.
3), representantes del cooperativismo consideran que Gnicamente se ha
dado énfasis a la regulacion y al control, mas que al propio fomento y
acompanamiento. Este es el criterio de Mazabanda (2017, entrevista
personal, ver anexo 1), gerente general de la Cooperativa de Ahorro
y Crédito Pilahuin Tio, quien agrega que «desde el Estado, con esta
ley, se han generado trabas al desarrollo, debido al desconocimiento
de los agentes reguladores sobre el funcionamiento, la naturaleza y la
logica cooperativistar. Este criterio serd analizado y comprobado mas
adelante, pero la hipdtesis inicial es que si bien el Estado ha recuperado
su capacidad institucional y rectora, no necesariamente ha incentivado
e incluso comprendido el funcionamiento del sector cooperativista. A
esto se suma que la institucionalidad, aunque débil y regida por prin-
cipios extrafios a las cooperativas, existia y estaba representada por la
DNC vy la Superintendencia de Bancos. Por ello, las instituciones mas
que ser creadas fueron fortalecidas.

En todo caso, la ley recoge los principios cooperativistas que son:

a) La busqueda del buen vivir y del bien coman

b) La prelacidén del trabajo sobre el capital y de los intereses colecti-
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h) La distribucién equitativa y solidaria de excedentes. (EC 2011,
art. 4)

Por otro lado, también establece las formas de organizaciéon de la
EPS: el sector cooperativo, asociativo y comunitario; asi como las uni-
dades econdmicas populares (EC 2011, art. 8). El primero estd com-
puesto por las cooperativas de produccién, de consumo, de vivienda,
de servicios, las asociaciones productivas y las organizaciones comu-
nitarias, que no son entidades financieras (EC 2011, arts. 24-8). Por
su parte, el sector financiero popular y solidario esti compuesto por
«cooperativas de ahorro y crédito (COAC), entidades asociativas o soli-
darias, cajas y bancos comunales, y cajas de ahorro» (EC 2011, art. 78).
Cabe recordar que el énfasis de la presente investigacién estara centrado
en las COAC. El anilisis de la propuesta de reforma a esta ley en 2017
se realizard mas adelante.

REGLAMENTO A LA LOEPS 2012

Después de expedida la LOEPS de 2011, que no solamente derogd
la Ley de Cooperativas de 1966 y la Ley de Entidades de Instituciones
del Sistema Financiero de 1994, se unifico el control del sector coope-
rativo bajo una sola normativa, fue necesaria la promulgacién de un
reglamento. Aquello fue realizado por el ejecutivo en febrero de 2012
y en él se determina que su objeto es «establecer los procedimientos de
aplicacion de la LOEPS y del Sector Financiero Popular y Solidario»
(EC 2012, art. 1).

El reglamento detalla las formas de organizacion de la EPS; del sec-
tor financiero popular y solidario; de los organismos de integracién y
las entidades de apoyo; del fomento, promocién e incentivos; las rela-
ciones con el Estado y el procedimiento administrativo sancionador. Se
constituye en un manual sobre los procesos, deberes y obligaciones que
deben cumplir las instituciones que se someten a la Ley Organica de
EPS. En el caso de las cooperativas de ahorro y crédito, el reglamento
establece los procedimientos para su organizacidn interna, su segmen-
tacién y sus operaciones (EC 2012, cap. 2).

Un aspecto central de la ley y del reglamento es que mencionan ya
a la institucién que serd el drgano rector de la EPS. Se trata de la SEPS
—que se cred el mismo afio 2012— que a mas de esos dos roles también
es la encargada de la sancién de las instituciones o cooperativas, segin sea
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el caso, que incumplan la ley y su reglamento. Esta circunstancia, como
se analizara posteriormente, crea una suerte de juez y parte en la SEPS lo
cual ha generado cuestionamientos desde los sectores controlados.

CODIGO ORGANICO MONETARIO Y FINANCIERO DE 2014

La entrada en vigor en septiembre de 2014 del COMYF, cuyo objeto
es «regular los sistemas monetario y financiero, asi como los regimenes
de valores y seguros del Ecuador» (EC 2014, art. 1), significd cambios
sustanciales en el sistema financiero. El primero de ellos es que otorgd a
la Junta de Regulacion y Politica Monetaria y Financiera competencias
para formular y regular, mediante normas, la implementacién de las
politicas monetaria, crediticia, cambiaria y financiera. Ademas, contro-
la y resuelve los reclamos presentados en el sistema (EC 2014, art. 14).
En términos practicos, dicha junta dirigira las operaciones crediticias
financieras y las puede normar, vigilar y juzgar. Nuevamente, la cues-
tionable figura de juez y parte aparece, pues las entidades financieras
(incluidas las cooperativas) no tienen ninguna instancia de apelacion,
fuera de la mencionada.

Para el Gobierno del expresidente Correa, la presentaciéon de este
c6digo busca frenar el otorgamiento de «créditos a empresas vinculadas
con la banca o el salvataje estatal de entidades financieras, dos temas
ligados a la crisis econémica que vivid el pais en 1999 y que derivo
en medidas como el feriado bancario y la instauracién del dolar» (El
Universo 2014, parr. 3). Si bien la norma constitucional ya estipula esta
situacion, el codigo refuerza la prohibicién.

Respecto a la junta, es importante mencionar que su margen de ma-
niobra abarca a las instituciones financieras publicas y privadas. Entre
ellas estan los bancos y las cooperativas que forman parte de la EPS, a
quienes la junta indicara hacia donde debe dirigirse el crédito, las tasas
de interés, las garantias y los limites de las operaciones. Lo ideal, y uno
de los objetivos de la EPS en el caso de las cooperativas, es que el cré-
dito se dirjja a emprendimientos microempresariales y productivos mas
que al consumo. No obstante aquello no ocurre, tal como se observa
en el grafico 6. El analista Ortiz, exministro de economia (citado en
El Universo 2014, parr. 13), asegura que el problema radica en que «los
fondos de la banca privada estan depositados a corto plazo, a un tiempo
promedio de un ano mis o menos de duracion, lo que frena la entrega
de créditos a largo plazo».
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Quienes conforman la Junta Reguladora, segtin el c6digo, son los
ministros de la Politica Econdémica, de la Produccién, de las Finanzas
Publicas, de la Secretaria Nacional de Planificacioén y Desarrollo y un
delegado del presidente de la republica, quien lo presidira si falta el
ministro de la Politica Econémica (EC 2014, art. 13). En este punto,
cabe sefalar el excesivo protagonismo que tiene la Funcién Ejecutiva
en el sistema financiero nacional, por lo que los representantes de las
entidades financieras privadas o de la EPS, que tienen voz pero no voto,
quedan excluidos de cualquier decision para evitar el conflicto de inte-
reses (EC 2014, art. 7).

Gréfico 6. Créditos otorgados en millones de USD hasta junio de 2014
(saldo hasta esa fecha)
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Fuente: Superintendencia de Bancos y Biess (citado en El Universo 2014).%

Elaboracién propia.

Al respecto, el economista Acosta (EI Universo 2014, parr. 11) expresa
que el tema central del c6digo es que la banca y también las cooperativas
pasan «a ser un ¢jecutor de la politica crediticia y econdémica del régimen.
Los lineamientos ahora los establece la superjunta que va a determi-
nar hacia dénde dirigir el crédito segin lo que el gobierno crea conve-
niente». Con este criterio coincide Goded (2014, citado por Altamirano
2015, 144), quien expresa que «el Estado controlara el sistema financiero,
a través de una junta muy poderosa, que centraliza decisiones. Seguimos
creyendo la falacia socratica del gobierno sabio. Si un banco se equivoca,
es su riesgo pero es un banco. Si la junta se equivoca el riesgo es mayor».

29 Ver en https://www.eluniverso.com/2014/08/17/infogratia/3438731/codigo-que

-norma-vigila-juzga.
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A estos particulares es importante anadir el factor discrecional que
podria adquirir la junta. Para nadie son extranas las actuales denuncias
por corrupciéon que involucran a funcionarios del pais, quienes habrian
recibido dinero de empresas contratantes con el Estado a cambio de
adjudicaciones de contratos.” Dichos contratos bien podrian haber
sido encasillados como fomentadores de la produccién (construccion
de carreteras o hidroeléctricas) y, basaindose en ello, facilitar su finan-
ciamiento desde las entidades que son controladas por el codigo. De
hecho, el art. 124 de esta norma «da la potestad al Banco Central del
Ecuador de invertir los excedentes de liquidez de las entidades del sis-
tema financiero en otras entidades del sistema, ya sea del sector ptblico,
privado y del que es parte de la denominada economia popular y soli-
daria, a través de asignaciones para créditos» (EC 2014, art. 124).

Como lo expresd Goded (2014), existe mayor riesgo si es el Estado,
sin ninguna contraparte, quien decide déonde y en qué invertir. A lo
sumo, este codigo deberia impulsar el desarrollo a través de la banca
publica, mediante créditos de forma subsidiaria y a mayor plazo y su-
gerir a los demas sectores privados en lugar de imponerles y tomar sus
excedentes de liquidez arbitrariamente.

EL NEOINSTITUCIONALISMO Y LA EPS: INSTITUTO DE ECONOMIA
POPULAR'Y SOLIDARIA 2009

Como parte del proceso de recuperacién de la capacidad rectora del
Estado —tras la aprobacidén de la Constitucion de 2008— se dio paso al
fortalecimiento institucional, en algunos casos, y a la creacion de nuevas
instituciones en el pais, en otros. El sector de la EPS respondié funda-
mentalmente al primer caso, dado que ya existia una instituciéon que
regulaba al sector cooperativista (parte de la EPS). Se trata de la DNC,
que venia operando desde 1961 y estaba adscrita al Ministerio de Inclu-
si6n Econdmica y Social. A esta se suma la Superintendencia de Bancos
y Seguros, institucion que desde 1984 era la «responsable del control del
segmento de mayor representacién econdémica del sector cooperativo
financiero: a enero de 2013 la institucién controlaba a 39 cooperativas de
ahorro y crédito y una caja central» (Jaicome y Ruiz 2013, 105).

30 Principalmente se hace referencia al caso Odebrecht.
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Los mencionados autores coinciden que, pese a la amplia trayectoria
de estas instituciones, «no habrian advertido mecanismos de supervi-
si6n en cuanto al impacto de la gestion de las organizaciones en otras
esferas adicionales a la financiera, como es el desempeiio social» (105).
La Superintendencia se habria enfocado en homologar la supervision de
las cooperativas a la banca tradicional. La DNC, por su parte, se encar-
g6 del registro y la legalizacion de las cooperativas, mas no se enfoco en
su control y en su supervision.

Toda esta dinimica habria creado una suerte de debilidad institu-
cional en general. Una de las razones para entender esta situacidn seria
la baja aceptacion, credibilidad y el abierto rechazo que la Superinten-
dencia de Bancos y la DNC posefan entre la ciudadania al ano 2006,
luego de afios de inestabilidad y golpes de Estado (Ordoniez 2012, 14).%
Se trata de la década de 1990, cuando el modelo neoliberal imperd y
habria mermado la credibilidad de las instituciones, incluidas las encar-
gadas del sector cooperativista.

La naturaleza del fortalecimiento institucional, que se dio des-
de 2008, sera abordada en el presente trabajo desde la perspectiva del
neoinstitucionalismo. Para Marsh y Stocker (1997), esta corriente «con-
cede una importancia central a las instituciones y estructuras, junto con
ello a las reglas, los procedimientos, las organizaciones y a los diferentes
componentes que forman un sistema politico». Esto significaria que esta
teoria regula las dos formas de control: la toma de decisiones del go-
bierno dirigente y también la accién de la administracién publica que
influye en «las relaciones, conductas, comportamiento, estabilidad e
inestabilidad de los gobiernos y reproduccion del sistema socialy (1997).

Para el neoinstitucionalismo, el objetivo central de estudio es el Es-
tado, entendido como una estructura politica formal, representada por
un poder politico. Dicho poder, en el caso de estudio, es el movimiento
Alianza PAIS que desde su perspectiva ha buscado ofrecer respuestas en
un nivel institucional a los participantes en la vida politica y social del
pais, principalmente a los histéricamente excluidos (segiin su discurso).

En el caso de la EPS, esta respuesta se materializé en la creacion
del INEPS en 2009. La mision de esta institucion, creada mediante

31 Antes de la llegada de Alianza PAIS al poder.
32 Alos Gobiernos de Abdala Bucaram, Jamil Mahuad y Lucio Gutiérrez.
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Decreto Ejecutivo 1668, es «impulsar el crecimiento y la consolidaciéon
de la EPS en el contexto del sistema econoémico previsto en la Cons-
tituciény (EC 2009, art. 2). Uno de los sectores participantes en el sis-
tema EPS son precisamente las cooperativas. La flamante organizacion
buscaba darles representatividad. Esta situacion serd analizada mas deta-
lladamente en el proximo subcapitulo. La premisa que se maneja en este
trabajo es que las instituciones estatales de la EPS carecen precisamente
de representatividad entre las entidades que quieren representar, debido
a que su accionar desconoce la naturaleza real del sector cooperativista.

En todo caso, el art. 3 del decreto ejecutivo en mencidn expresa que
este organismo sera el que —a nombre del Estado— organizara, apli-
card y ejecutara los planes, programas y proyectos relacionados con la
EPS. Entre sus funciones estan la ejecucién de politicas, la proposicién
de estas, la promocion de planes, la organizacién e implementacién de
proyectos, la financiacién de estos, la promocion del desarrollo organi-
zacional, el apoyo al fortalecimiento de la EPS, el desarrollo de estudios
e investigaciones, y el establecimiento y actualizacién del sistema de
informacion (EC 2009, art. 4).

Las actividades cumplidas por este instituto, que hasta el afio 2017
tuvo vigencia, fueron importantes para la creacion de la SEPS tres afos
mas tarde. Siguiendo al neoinstitucionalismo, que pretende combinar
la teoria con la practica, se podria decir que el instituto precisamente
profundizoé los estudios basicos sobre el sector para que la SEPS forta-
lezca la presencia del Estado en el mismo. No obstante, como se demos-
trard mas adelante, se habria olvidado profundizar en el conocimiento
del sector real cooperativista.

SUPERINTENDENCIA DE ECONOMIA POPULAR Y SOLIDARIA (SEPS) 2012

El neoinstitucionalismo plantea un enfoque desde diversas perspec-
tivas. Por un lado, participa en el sector econémico para hacer a las
instituciones mas dinamicas. Por otro, adopta una perspectiva politica
para convertir a las organizaciones en utiles a las necesidades de los
ciudadanos. Socioloégicamente, busca socializar la base de los valores
tradicionales de ciertos habitos. Finalmente, desde una perspectiva psi-
colégica, pretende influir en los roles y valores de los individuos. Toda
esta interaccion holistica entre la sociedad y las instituciones crea una
nueva cultura de institucionalidad.
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Para conseguir este objetivo, a mediados del afio 2012 se constituye
la SEPS. Esta institucioén, cuyos origenes remotos estan en la DNC, se
asegurd de iniciar un sélido proceso de fortalecimiento institucional.
Para ello, se le doté de una infraestructura fisica,™ sigui6 el procedi-
miento de la base legal establecida (ley de la EPS), y la seleccion y con-
tratacion de talento humano técnico y de apoyo. Poco tiempo después
inaugurd su sitio web, herramienta que permitié un acercamiento entre
la institucidn y los usuarios, «facilitando el registro de organizaciones y
la adecuacidn de sus estatutos por medio de ella, asi como socializar, a
manera de consultas, informacion relacionada con el ambito de accidon
de la Superintendencia y los avances en su gestiéon» (Flores 2014, 170).

Previamente, la SEPS estableci6 un modelo de procesos sobre el
cual se baso la cadena de valor. Este direccionamiento estratégico, que
consta de cuatro pasos (ver grafico 7), olvidoé uno fundamental desde la
hipoétesis que se maneja en este trabajo investigativo. Se trata del cono-
cimiento profundo que deberian establecer y manejar los actores que
van a normar, revisar y registrar, supervisar y asesorar. No existe dentro
de esta cadena de procesos un conocimiento sobre la realidad del sector
de la EPS, que es una queja constante desde los sectores supervisados.
¢Como normar a quien no se conoce? ;Cémo supervisar y cOmo aseso-
rar si no se sabe su realidad, dindmica y principios?

Grafico 7. Cadena de valor de la SEPS

Revision y Supervision integral
Normas registro de las control de la EPS y Asesoria al usuario
técnicas organizaciones SFPS Recursos y capacitacion
de la EPS y SFPS Administrativos

Fuente: EC (2012).
Elaboracién propia.

Sise sigue la l6gica del neoinstitucionalismo, los enfoques sociologi-
co y psicologico estarian exentos en la creacidn de esta nueva institucio-
nalidad que rige a la EPS. Esta tltima no se ha articulado debidamente

33 Susede esta en Quito.
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a las actividades sociales (normas, usos y costumbres) ni a su marco
referencial historico y de principios (los cooperativistas, por ejemplo).
Unicamente se habria seguido el enfoque politico, ya que incluso en el
econémico también se plantean serios cuestionamientos sobre su cum-
plimento. Catafio (2003) considera que «el neoinstitucionalismo infor-
ma que las reglas del juego que guian el comportamiento de los agentes
en una sociedad son fundamentales para explicar su desempeno econd-
mico». Otra de las posturas en esta linea discursiva senala que «la pre-
gunta abierta no es si las instituciones importan, sino cémo y cuando es
que ellas importan» (North citado en Espino y Gonzalez 2001). Como
contraparte, el economista estadounidense Friedman (1969) argumenta
que «las instituciones no desempefian ningan papel relevante para ex-
plicar el comportamiento de los agentes en la economia, el crecimiento
econdmico o la formacién de la politica econémica, el nuevo consenso
es que las instituciones si influyen decisivamente en los resultados a los
cuales puede llegar una economia.

Por tanto, y como una conclusion previa que surge de esta investi-
gacion, la nueva institucionalidad creada en torno a la EPS, en este caso
la SEPS, debe mostrar al menos una influencia neuralgica en el ambito
econdémico, que debe verse reflejada en indicadores. El tiempo que ha
pasado desde su creacion es prudente (cinco afios; y desde su concep-
cién constitucional nueve afos),** por lo que hacer un primer balance
es fundamental para entender si este tipo de economia alternativa ha
funcionado o simplemente se ha constituido en un discurso politico.

CORPORACION NACIONAL DE FINANZAS POPULARES Y SOLIDARIAS
(CONAFIPS) 2012

La CONAFIPS tiene sus origenes en la asuncién del Gobierno del
expresidente Rafael Correa en 2007. En aquel tiempo funcioné con el
nombre de Programa Sistema Nacional de Microfinanzas. Posteriormen-
te, en el afio 2009, cambi6 su denominacién por Programa Nacional de
Finanzas Populares, Emprendimiento y Economia Popular y Solidaria.

Como se observa, la que hoy es la CONAFIPS representa lo que
podria considerarse la institucién madre de la EPS en el pais. Durante

34 De hecho, la SEPS considera que su ano de consolidacién y posicionamiento fue
2013 (Flores 2014, 172).
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todos esos afios, hasta mayo de 2011 cuando cambia nuevamente su
nombre por el actual, su misién ha sido esencialmente similar: «brindar
servicios financieros con sujecién a la politica dictada por el Comi-
té Interinstitucional a las organizaciones amparadas por esta ley, bajo
mecanismos de servicios financieros y crediticios de segundo piso;
para lo cual ejercera las funciones que constaran en su Estatuto social»
(CONAFIPS 2015, 38). En otras palabras, prestar servicios financieros
a las organizaciones pertenecientes a la EPS.

Para cumplir esta tarea, desde noviembre de 2012 cuando oficial-
mente inicia su gestion, la CONAFIPS establece un analisis para iden-
tificar a las organizaciones que cumplen con las condiciones para operar
fondos de crédito. Esto se hace desde la comprension de dos aspectos.
El primero alude a que el proceso no se desarrollard desde una pers-
pectiva financiera de rentabilidad. No se busca un fin como el bancario
que propugna el interés financiero, sino que se busca la sostenibilidad
de las organizaciones que estén comprometidas con el desarrollo local
y rural. El segundo es que las iniciativas de cooperacién deben generar
incentivos permanentes que beneficien la gestion de las instituciones,
mediante el uso de metodologias de evaluacion que estén adaptadas «a
sus capacidades reales y requerimientos legales» (CONAFIPS 2015, 41).

Pero no solo se consideran las condiciones financieras de las or-
ganizaciones. También estd presente en la evaluacidn un componente
social que focaliza los créditos hacia la poblacion y los grupos vulne-
rables, y que las instituciones del sector tengan responsabilidad social.
La CONAFIPS busca que, a largo plazo, exista en las instituciones la
autosostenibilidad, es decir, la capacidad de la organizacidén para operar
sin necesidad de subsidios o préstamos estatales.

Entre los afios 2014 y 2017, la corporacion desarrollé un programa
de fortalecimiento a las organizaciones del sector financiero popular y
solidario (OSFPS), cuyo objetivo «fue contribuir al mejoramiento de la
gestion financiera, orientada a través del umbral inclusivo de gestion,
asi como de sus procesos administrativos y de gobernabilidad» (CONA-
FIPS 2015, 48). Las OSFPS se encuentran categorizadas de acuerdo con
su desempenio social y financiero. A mayo de 2015 se tenia registro
de 8154 organizaciones en todo Ecuador, entre las pertenecientes al
sector real o financiero, y que pueden ser personas naturales, juridi-
cas, asociaciones, comunidades y también las cooperativas de ahorro y
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crédito, incluso las del segmento 1 que son objeto de investigacién en
este estudio.

Sin embargo, es importante hacer énfasis en que la CONAFIPS ha
desarrollado programas de financiamiento para jovenes emprendedo-
res, lineas de crédito de vivienda popular, financiamiento para migran-
tes, incentivo a instituciones del sector para financiar a beneficiarios
de programas sociales inclusivos y lineas de créditos para la ESS en
general. En conclusién, programas con la visién social que se menciond
antes. Esto puede comprobarse cuando se observa que, de los créditos
entregados, el 91 % se destinaron a las zonas mas pobres de la poblaciéon
cuyo indicador de necesidades basicas insatisfechas fue mayor al 65 %,
tal como se aprecia a continuacion.

Tabla 9. Articulaciones CONAFIPS por zona geografica NBI (marzo 2015)

Zona NBI Monto USD % Beneficiarios %
A Mayor al 65 % 3296 759 92 % 2021 91 %
B Entre 38 %-65 % 304 601 8% 208 9%

Total 3601360 100% 2229 100 %

Fuente: CONAFIPS (2015).
Elaboracién propia.

La mayor cantidad de estos recursos fue destinada al sector agrope-
cuario (82 % del total), muy de lejos le sigue el comercio (12 %) y fina-
lizan esta lista los emprendimientos artesanales y los servicios con 3 %
cada uno, segtin datos de la corporacion. De igual forma, se observa
en el balance social la participacion igualitaria por género, tanto en los
montos de crédito como en el nimero de beneficiarios.

Grafico 8. Fondo de crédito por género (marzo 2015)
Desembolso por género Beneficiarios por género

Femenino
49 % 50 %
B Masculino

Fuente: CONAFIPS (2015).
Elaboracién propia.
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Respecto a las cooperativas de ahorro y crédito, la CONAFIPS rea-
liz6 a inicios del ano 2015 una evaluacién segmentada de todas ellas.
Para ello utiliz6 categorias de operatividad, suspension, no calificacion
e impedimento, tal como se observa en la tabla 10.

Tabla 10. COAC evaluadas por segmento a marzo de 2015

No Con

Indicadores Segmento  Operativas Suspensas calificadas impedimentos Total
Segmento 1 15 1 0 0 16
Segmento 2 16 7 3 0 26
COAC Segmento 3 31 9 5 0 45
Segmento 4 47 34 21 0 102
Segmento 5 38 34 55 0 127
Sin segmentacioén 13 1 1 0 15

ONG especializadas

en crédito para la EPS

Sin segmentacion

-mutualistas 2 0 0 0 2
Sin segmentacién-Osfps 0 0 0 23 23
con impedimento

Total 162 86 85 23 356

Fuente: CONAFIPS (2015).
Elaboracién propia.

Al analizar la tabla se encuentra que ninguna de las 316 cooperativas
pertenecientes a los 5 segmentos tiene impedimento para acceder a los
créditos que otorga la CONAFIPS. De hecho —al momento de la eva-
luacién— el 46,5 % de estas se encontro operativa. De ellas, el 91 % de
las pertenecientes al segmento 1 adquirieron esta condicion. Estos datos
muestran la solidez que poseen las COAC de este segmento, lo cual
no las hace necesariamente potenciales beneficiarias de los servicios
financieros que otorga la CONAFIPS, debido a buena salud financiera.
Mas bien, serian las de los segmentos mas bajos (3, 4 y 5) las que mas
necesitarian estos servicios, pero que para esa fecha un importante nta-
mero de ellas se encontraba suspensa. Asi, se observa en el segmento 3
la suspension del 29 % de ellas; en el segmento 4, la suspension del 72,3
% de ellas; y en el segmento 5, la suspension del 89,4 %. Con ello, se
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puede concluir que las mas aptas para ser beneficiarias para los créditos
no necesariamente los estarian adquiriendo. Mientras que las mas nece-
sitadas poseen suspensiones para acceder a los créditos, lo cual las obliga
a mejorar sus garantias financieras para lograrlo.

Para Cardoso (citado en El Telégrafo 2016, parr. 7), director general
de la corporacidn, la situacion descrita responde a que «las cooperativas
que tienen algunos problemas y debilidades, por ejemplo, morosidad y
no logran hacer una debida recuperacion del crédito, antes de darle fi-
nanciamiento le apoyamos para que a través de la capacitacion mejoren
la colocacidn crediticia.

Es importante destacar que desde mayo de 2008 hasta junio de
2016, la CONAFIPS ha entregado USD 830 millones en créditos en
favor de las cooperativas de ahorro y crédito del pais. Cardoso agrega
que dichos «recursos se han destinado a mis de 500 000 emprendedores
ecuatorianos» (Cardoso citado en El Telégrafo 2016, parr. 3), quienes
mantienen la tendencia de financiamiento por sector productivo men-
cionada anteriormente. Cabe destacar que en el grafico que se presenta
a continuacién estan los USD 6 016 788 otorgados a 20 cantones de
Manabi y Esmeraldas, a través de 1587 operaciones crediticias después
del terremoto del 16 de abril de 2016.

Grafico 9. Financiamiento para el sector de EPS a marzo de 2016

Periodo Colocacién total Numero de Monto promedio
USD operaciones por operaciones

USD

2008 24 715 036,42 71 850 343,98
2009 30 854 280,46 61 660 500,39
2010 71 454 439,76 78 821 906,54
2011 71 413 870,08 49 346 1447,21
2012 159 323 841,79 144 817 1100,17
2013 196 330 570,74 137 444 1 428,44
2014 156 525 602,22 75 877 2 062,89
2015 100 448 119,39 54 360 1 847,83
2016* 11 738 970,84 7252 1 618,72

TOTAL 822 804 731,70 681 427 1207,47
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Por sector productivo (montos y nimero de transacciones)

Comercio al
por mayor y menor

USD 224 148 550,97
228 961

Agricultura, ganaderia,
caza y silvicultura

USD 331 075 655,17
279130

Construccién

USD 61 342 365,54
15100

Hoteles y Restaurantes

USD 23 944 355,48
18152

Industrias manufactureras

USD 112 262 355,70
103 949

Otras actividades de servicios
comunitarios, sociales y personales

USD 27 807 591,80
16 342

Pesca

USD 3 384 120,19
3016

Otros servicios

USD 4 652 187,88
3380

Transporte, almacenamiento
y comunicaciones

I'-I-I
é

USD 34 187 548,99
13397

Colocacién de créditos a las provincias afectadas
(entre el 17 de abril y el 31 de mayo de 2016 por montos
y nimero de operaciones)

Esmeraldas

USD 218 209,77 (77)

Manabi

USD 5 798 578,60 (1.510)

Total

USD 6 016 788,37 (81.587)

Fuente: El Telégrafo (2016).
Elaboracién propia.

INCIDENCIA REGULATORIA'Y PERSPECTIVA

DE LA EPS EN EL ECUADOR

SITUACION ACTUAL DEL SECTOR DE COOPERATIVAS
Establecido un nuevo marco institucional y legal en torno a la EPS,

el Estado ecuatoriano tuvo una mayor capacidad de regulaciéon y cono-

cimiento del sector cooperativista. Si bien estas tareas han sido criticadas

en algunos aspectos (los cuales se ampliaran con detalle mas adelante) por
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parte de quienes han sido regulados, es indudable que se ha establecido
un primer acercamiento para conocer la realidad de este sector queha
sido y es importante para las finanzas nacionales. Tal es su relevancia que
«al menos el 25 % de la poblacidén es socio/a de una de estas cooperativas,
es decir, se reportan 3 952 08 socios» (Piez 2014, 57).*> Otras fuentes
sefialan que el cooperativismo a nivel nacional retine a unas 5 millones
de personas (Teleamazonas 2017). Herman, Torresano y Travez (2015,
34), por su parte, expresan que las cooperativas de ahorro y crédito, espe-
cificamente, manejaban a diciembre de 2014 un «poco mas del 16 % en
relacidn con el PIB», con una tendencia creciente en los proximos afios.
Geograficamente, las cooperativas de ahorro y crédito estan ubicadas
en todo el pais (ver grafico 10). No obstante, es un «fenébmeno» que se re-
plica fundamentalmente en la Sierra norte, seguido del Austro y la Sierra
centro. En la Costa la situacién es opuesta, sin que ello signifique que no
existen cooperativas de ahorro y crédito. Las razones para entender esta
dinimica estan en la historia, que se menciond en el capitulo anterior y
que tiene relacién con la concepcidn andina de cooperar. En la Costa, la
relacidn con el sistema bancario tradicional es mucho mas fuerte y eso
podria explicar la tibia implantacién de las cooperativas en esta region.

Grafico 10. Distribucidn de cooperativas financieras por cada 100 000 PET a 2013

Segmento 1

Segmento 3 Segmento 2

|:| Hasta 4
] 5-59
[Je-11
[ 12-19,9

B Mayor que 20

Fuente: Jacome y Ruiz (2013).

35 Considerando que la poblacién ecuatoriana registré mas de 15 millones de habi-
tantes en el afno 2013.
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Para entender mejor al cooperativismo en el pais se lo divide en
dos sectores: el no financiero, también conocido como real, y el sector
financiero. El primero, mayoritario, estd compuesto por las cooperati-
vas de vivienda, produccion, servicios, transporte y consumo. El sec-
tor financiero, por su parte, lo componen las cooperativas de ahorro y
crédito, las cajas solidarias y de ahorro, las cajas centrales y los bancos
comunales. En total, «a julio de 2013, en Ecuador se registraron 3260
cooperativas (946 cooperativas de ahorro y crédito, 1 caja central y
2313 cooperativas no financieras) y 2847 asociaciones de produccion»
(Jacome y Ruiz 2013, 113).

El sector financiero, a su vez, estuvo dividido en primera instancia
en cuatro segmentos, segin la resolucion de la Junta de Regulacion
del Sector Financiero Popular y Solidario de 2012. El segmento 4 era
el de mayor importancia y porcentaje de participacion (ver tabla 11) en
el total de activos, pasivos y patrimonio del sistema financiero popular
y solidario. Esto pese a que, en nimero de cooperativas, son mayores
los segmentos 1 y 2 que representan en conjunto el 87,01 % del total
de cooperativas de ahorro y crédito, tal como se observa en la tabla 12.
Esto indica que el 12,98 % de las cooperativas de ahorro y crédito ma-
nejan el 89,2 % de los activos totales del sector.

Tabla 11. Segmentos y participacion del sector financiero popular
y solidario en razén al capital a 2013*

Segmento del sector

3 cq . Activos a diciembre 2014
financiero popular y solidario

Valor en millones de USD  Participacién

Segmento 1 126,36 1,60 %
Segmento 2 7443 9,20 %
Segmento 3 1942,28 24,00 %
Segmento 4 5276,3 65,20 %
Total general 8 089,23 100 %

*Anterior a la segmentacion determinada por el COMYE
Fuente: Jaicome y Ruiz (2013, 19).
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Tabla 12. Namero de cooperativas que componen el sector financiero popular
y solidario por segmentos y participacion porcentual a 2013*

Segmento Total de COAC %
1 488 51,53
2 335 35,48
3 83 8,76
4rx 40 4,22
Total 946 100

**Se incluye una caja central

*Anterior a la segmentacién determinada por el COMYE
Fuente: Jicome y Ruiz (2013).

El segmento 4, que es el objeto de estudio en la presente investiga-
cidn, concentra sus créditos en un 52,7 % en el segmento de consumo y
en un 37,4 % en el de microempresa (Herman et al. 2015, 22). Incluso,
esto es reconocido como una «contradicciéon» del cooperativismo por
parte de uno de los representantes de los organismos de control, quien
sugiere que «es necesario implementar, en el proceso de supervision y
control, metodologias que midan el grado de aporte que tiene cada en-
tidad al desarrollo del sector popular y solidario» (Anasi 2017, entrevista
personal, ver anexo 2).

En todo caso, ambas modalidades de crédito concentraron mas del
90 % de la cartera bruta del sistema cooperativo ecuatoriano en 2014
(ver tabla 13). La pregunta inmediata que surge de ello es: ;por qué en
una EPS, como la reconocida por la Constitucion de 2008, el mayor
crédito que ofrecen las cooperativas mas grandes del pais es el de consu-
mo? ;Esta l6gica no es mas bien funcional a una economia capitalista de
consumo? ;Qué sucede con el crédito a las microempresas que deberia
ser mayoritario para consolidar la 16gica de la EPS?

36 Segmento anterior a la promulgacion del COMYTF, y que hoy corresponde al
segmento 1 de organizaciones cooperativas financieras.
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Tabla 13. COAC del segmento 4. Saldos y participacion de la cartera bruta
de créditos del sistema cooperativo (en millones de USD)

Segmento A diciembre 2013 A diciembre 2014 Tasa de

Saldo Participacién Saldo Participacién crecimiento

Comercial 144 4,00 % 155 3,80 % 7,80 %
Consumo 1844 51,90 % 2134 52,70 % 15,70 %
Vivienda 244 6,90 % 248 6,10 % 1,60 %
Microempresa 1324 37,20 % 1514 37,40 % 14,40 %
Total 3556 100 % 4051 100 % 13,90 %

Fuente: SEPS (2016).
Elaboracién propia.

Al desagregar estos datos por segmentos de cooperativas se encuen-
tra algo llamativo: los segmentos 1 y 2 de las cooperativas de ahorro
y crédito, es decir, las mas pequefias en cuanto a activos (en conjunto
apenas el 10,8 %, segtn la ley de 2012), son las que mas prioridad dan
al microcrédito (mas de la mitad de la cartera conjunta), tal como se
observa en el grafico 11. Lo critico del caso son las cooperativas del
segmento 1, que después de la entrada en vigencia del Cddigo Mone-
tario y Financiero de 2015 fueron nuevamente segmentadas y ahora
forman parte del segmento 5 (ver tabla 14),”” «estarian obligadas por ley
a fortalecerse, fusionarse o transformarse en cajas de ahorro, si es que
no tienen activos minimos de dos millones de ddlares hasta el 31 de
diciembre de este afio» (Teleamazonas 2017, parr. 3).

La ley referida es la de EPS de 2012, pero que en el ano 2017 fue
tratada para una reconsideracién, y en su transitoria décimo séptima es-
tablece esta situacion.*® Ante esta circunstancia, cabe la pregunta: ;qué
pasara con los microcréditos si estas cooperativas son reducidas a cajas
comunales? Las posibles respuestas habrian sido uno de los motivos para
la objecién total que hizo el expresidente de la reptblica, Rafael Co-
rrea, a esta ley que se analizara en el proximo acapite.

37 En esta nueva categoria estarian aproximadamente 400 cooperativas.
38 https://www.teleamazonas.com/2017/02/400-cooperativas-estarian-obligadas
-fusionarse-transformarse/.
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Grafico 11. Composicion de la cartera por tipo de segmento a 2013
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Segmento 1 Segmento 2 Segmento 3 Segmento 4
Segmento 1 Segmento 2 Segmento 3 Segmento 4
Crédito educativo 102,67 1 822,06 0,00 0,00
Crédito empresarial 33 303,04 223 292,23 496 204,11 1186 111,13
Crédito vivienda 1462,07 12 254,46 96 830,88 239 555,81
Crédito consumo 25 019,23 162 267,19 548 588,04 1573 948,04
Crédito comercial 6 674,38 26 882,78 15 927,57 125 506,98

Fuente: Jicome y Ruiz (2013).

Tabla 14. Nueva segmentacion para las entidades del sector
financiero popular y solidario

Segmento Activos (USD)

1 Mayor a 80 000 000

2 Mayor a 20 000 000 hasta 80 000 000
3 Mayor a 5 000 000 hasta 20 000 000
4 Mayor a 1 000 000 hasta 5 000 000

Hasta 1 000 000

Cajas de ahorro, bancos comunales y cajas comunales

Fuente: EC (2015, art. 1).
Elaboracién propia.

La nueva segmentacioén establecida por la Junta de Regulacion Mo-
netaria Financiera en 2015 ubica en el segmento 1 a las cooperativas
que pertenecian al segmento 4. Por ello, el objeto de estudio se centra
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ahora en las cooperativas del segmento 1 que tienen activos mayores a

USD 80 millones. En este grupo se encuentran 25 cooperativas y 1 caja

central, tal como se aprecia en la tabla 15.

Tabla 15. Cooperativas de ahorro y crédito pertenecientes al segmento 1*

n.°

Cooperativas

—_

Cooperativa de Ahorro y Crédito Juventud Ecuatoriana Progresista Ltda.

Cooperativa de Ahorro y Crédito Jardin Azuayo Ltda.

Cooperativa de Ahorro y Crédito 29 de Octubre Ltda.

Cooperativa de Ahorro y Crédito Cooprogreso Ltda.

Cooperativa de Ahorro y Crédito Vicentina Manuel Esteban Godoy Ortega

Cooperativa de Ahorro y Crédito Riobamba Ltda.

Cooperativa de Ahorro y Crédito Oscus Ltda.

Cooperativa de Ahorro y Crédito San Francisco Ltda.

O | | N |||

Cooperativa de Ahorro y Crédito de la Pequena Empresa de Cotopaxi Ltda.

—
(e}

Cooperativa de Ahorro y Crédito Andalucia Ltda.

—_
—

Cooperativa de Ahorro y Crédito Mushuc Runa Ltda.

—_
\S)

Cooperativa de Ahorro y Crédito El Sagrario Ltda.

—_
[S8)

Cooperativa de Ahorro y Crédito 23 de Julio Ltda.

—_
=

Cooperativa de Ahorro y Crédito Atuntaqui Ltda.

—_
w1

Cooperativa de Ahorro y Crédito Alianza del Valle Ltda.

—_
(o)}

Cooperativa de Ahorro y Crédito Camara de Comercio de Ambato Ltda.

—_
~

Cooperativa de Ahorro y Crédito Santa Rosa Ltda.

—_
[o.2)

Cooperativa de Ahorro y Crédito Pablo Munoz Vega Ltda.

—_
O

Cooperativa de Ahorro y Crédito de la Pequena Empresa Biblian Ltda.

20

Cooperativa de Ahorro y Crédito de los Servidores Publicos del Ministerio
de Educacién y Cultura

21

Cooperativa de Ahorro y Crédito Policia Nacional Ltda.

22

Cooperativa de Ahorro y Crédito Pilahuin Tio Ltda.

23

Cooperativa de Ahorro y Crédito Tulcan Ltda.

24

Cooperativa de Ahorro y Crédito San José Ltda.

25

Cooperativa de Ahorro y Crédito de la Pequena Empresa de Pastaza Ltda.

26

Caja Central Financoop

*Registro de cooperativas con corte al afio 2017.
Fuente: SEPS (2017).
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De estas, las cooperativas que mas activos tienen son la Cooperati-
va JEP con USD 1 239 668,50 millones; la Cooperativa Jardin Azua-
yo con USD 644 631,12 millones; la Cooperativa 29 de Octubre con
USD 352 770,97; la Cooperativa Cooprogreso con USD 363 528,78
millones; y la Cooperativa de la Policia Nacional con USD 546 477,14
(SEPS 2017). Si se analizan los datos de estas 5 cooperativas, se encuen-
tra que el patrén de ofrecer mayor crédito al consumo que a los micro-
créditos se vuelve a repetir. Por ello, la pregunta que persiste es: ;por
qué estas cooperativas dan mas crédito al consumo que al microcrédito?

El catastro de organizaciones expuesto por la SEPS* devela que 197
organizaciones cooperativas se encuentran en liquidacion y 145 fueron
extintas. Esta informacién fue brindada por el organismo de control y
no establece las causas por las que dichas organizaciones se encuentran
fuera de la l6gica de la EPS.

INCIDENCIA REGULATORIA DE LA EPS EN EL COOPERATIVISMO

¢Qué resultados han provocado las normas regulatorias del Estado
en materia de EPS en el sector cooperativista del segmento 1? Para dar
respuesta a esta pregunta se utilizara parte de lo dicho por la Comision
Especializada Permanente de Régimen Econémico y Tributario de la
Asamblea Nacional en enero de 2017, que expresdé que «luego de cinco
anos de aplicacion y vigencia (LOEPS) tuvo bajo impacto respecto a la
expectativa que generd» (Fipo Informativo 2017, 2).

Las principales dificultades, a decir del informe del organismo,
fueron:

limites al acceso a mercados; limites al acceso a recursos y medios produc-
tivos; dificultad para cumplir con los requisitos que permitan obtener los
titulos habilitantes necesarios para ejercer actividades econdémicas; reduci-
dos impactos de las medidas de fomento, incentivo y promocién y limita-
das politicas publicas de aplicacion de las mismas; insuficiente claridad en
la definicién y regulacion del sector y sus actores, y debilidad, dispersion y
descoordinacidén de las instituciones del Estado encargadas de la rectoria,

39 El catastro de organizaciones de la SEPS es la tnica base de datos oficial que
se encuentra disponible al ptablico, documentos en los que se pueden revisar el
nimero de organizaciones cooperativas que se encuentran vigentes, extintas y
liquidadas.
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planificacidn, regulacién, control, fomento, incentivo y promocién de la
economia popular y solidaria. (Fipo Informativo 2017, 2)

Como se observa, existe un problema estructural de la EPS en su
aplicacién en Ecuador. Si se analiza desde su estructura mas basica, el
trabajador o conjunto de trabajadores que poseen algo de capital de
trabajo y un proyecto productivo necesitan un microcrédito. Este po-
dria ser financiado por una de las cooperativas de ahorro y crédito del
segmento 1. Sin embargo, como se ha mostrado, su acceso es minimo
y muy complicado para el emprendedor. El gerente de la COAC de la
Policia Nacional, Enrique Lascano, dice que el crédito para emprender
es una «mentira». Agrega que no existe confianza desde el sector coo-
perativista hacia los emprendimientos y, ademas, las tasas de interés son
demasiado altas. A esto se afiade el alto riesgo respecto a la recuperaciéon
de cartera por parte de las cooperativas, por lo que estas dificilmente
destinan sus recursos a este tipo de proyectos populares y solidarios
(Lascano 2017, entrevista personal, ver anexo 3).

Pero, suponiendo que el grupo de trabajadores logré un microcré-
dito en alguna de las COAC, el panorama atn no se muestra positivo.
El producto de su emprendimiento tendra dificultades de insercién en
el mercado, debido a las diversas trabas que cominmente se conocen
como «tramitologia». Ante esto, no solo deben preocuparse de sacar
adelante su emprendimiento, sino que, sobre todo, deben buscar cum-
plir con la serie de tramites exigidos para que su proyecto no sufra
sanciones por parte de los entes de control. Consciente de ello, a nivel
mas general, el presidente de la republica, Lenin Moreno, «propone
simplificar las normas y los procedimientos del sistema tributario que
faciliten la relacion entre el sector productivo y el Estado y fortalezcan
su liquidez» (El Comercio 2017, parr. 14). Esto todavia es una promesa
en espera de concretarse.

De regreso al sistema financiero cooperativista existe cierta concor-
dancia de criterios entre los representantes entrevistados de las COAC y
los de la institucion de control, al momento de establecer que la norma-
tiva de la EPS no ha apoyado el cooperativismo. Asi lo sostiene Anasi
(2017, entrevista personal, ver anexo 2) cuando expresa que «se ha per-
cibido un ambiente de control mas que de fomento al cooperativismo.
Hay que mencionar que la intermediacién financiera [...] necesita un
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control estricto y continuo», en bienestar de la situacién financiera del
pais y, por ende, de los depositantes.

Mazabanda (2017, ver anexo 1), gerente de la COAC Pilahuin Tio,
sostiene una postura mas critica: «<no ha habido fomentacién del sector
solidario», pues con la norma actual se «estd limitado porque debemos
someternos a las normas de un banco. Las calificadoras de riesgo no to-
man en cuenta nuestra realidad y nos califican como bancos. Esto sucede
porque en el pais no hay profesionales en materia de cooperativismo».

En este punto cabe resaltar tres hallazgos en la presente investiga-
ci6n, de acuerdo con las realidades de los actores. El primero es que
la normativa aplicada y desarrollada en este altimo lustro en torno a
la EPS no habria considerado de manera suficiente la realidad de las
cooperativas. Mis bien, existiria cierta cercania al control efectuado
en el ambito bancario; es decir, en algunos casos se habria tratado a las
cooperativas (especialmente a las mis grandes) como bancos, tal como
sucedia anteriormente. Aquello seria producto del desconocimiento
(segundo hallazgo), tanto de la realidad del cooperativismo —que po-
see valores propios totalmente disimiles a los de una entidad bancaria—
como de quienes estan encargados de realizar las respectivas supervi-
siones. «Falta recurso, talento con experiencia y habilidad para manejar
[la EPS] y hacer crecer a las cooperativas» (Lascano 2017, entrevista
personal, ver anexo 3).

El dltimo hallazgo es una fortaleza, ya que todos los actores
entrevistados coinciden en que la institucionalizacién de la EPS ha vi-
sibilizado el sector cooperativista al que anteriormente no se le daba
la importancia que tiene. «La institucionalidad enfocada al acompaifia-
miento, regulacion, control y supervision ha permitido a las cooperati-
vas de ahorro y crédito ajustar sus procesos técnicos de acuerdo con los
lineamientos de prudencia financiera establecidos en normativas que
constantemente son actualizadas» (Anasi 2017, entrevista personal, ver
anexo 2). Sin embargo, «este ente de control lamentablemente no se
adectia a las cooperativas» (Mazabanda 2017, entrevista personal, ver
anexo 1). Ante esta realidad, existiria un doble balance que «ha impe-
dido avanzar mas rapido como quisiéramos» (Lascano 2017, entrevista
personal, ver anexo 3).

Si se analizan las reformas planteadas a la ley respecto al sector coo-
perativista, se observa que no toman en cuenta ninguna de las tres
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apreciaciones identificadas en el presente estudio, puesto que en el ple-
no de la Asamblea se presentaron estas mociones:

flexibilizar los mecanismos de transformacién para que aquellas cuyos ac-
tivos no sobrepasen los dos millones de dolares puedan transformarse en
cajas de ahorro y crédito; ajustar los mecanismos de control y supervisiéon y
desarrollar procesos de seguimiento, intervencién, disolucién y liquidaciéon
de cooperativas, estableciendo diferenciaciones de acuerdo con el segmento
al que pertenezcan; incrementar las operaciones autorizadas para mejorar las
posibilidades de trabajo de las cooperativas financieras y su acceso al sistema
nacional de pagos, a la gestion del dinero electrénico y a realizar determina-
das operaciones en el exterior (Fipo Informativo 2017, 5).

Si bien es prematuro realizar una proyeccién sobre si estas refor-
mas mejoraran las condiciones del cooperativismo en el pais, es muy
probable que las dificultades mencionadas por parte de sus personeros
contintien, con un pobre y muy cuestionado balance sobre la EPS. La
razdn es que no se estaria escuchando las peticiones de los involucrados
y, en teoria, el modelo de corte cercano a la banca persistiria con un
desconocimiento de la realidad, naturaleza y fines cooperativos.

A su vez, el impacto de esta evaluacion poco positiva para la EPS
en Ecuador se veria reflejado a escala estructural. Si en el sector coo-
perativista existen dificultades, mas las hay en otros ambitos. Uno de
ellos es la generacion de empleos sobre la base de emprendimientos
populares y solidarios. Ya se mencionaron las dificultades cotidianas,
pero ahora se presentan aproximaciones al problema desde un aspecto
macroestructural.

Segtin la Presidencia de la Republica, el sector de la EPS «genera
entre el 50 % y el 65 % del empleo del Ecuador y sus activos representan
entre el 10 % y el 12 % del PIB» (Presidencia de la Reptblica 2017). De
hecho, 2016 fue declarado como «el afio de apoyo a la Economia Po-
pular y Solidaria», debido a la adjudicacién «de mas de USD 4 600 mi-
llones [...] a micro, pequeiios y medianos empresarios y emprendedores
de la Economia Popular y Solidaria mediante procesos de Compra Pa-
blica» (Secretaria de Comunicacién 2017). El mencionado documento
afirma, ademas, que «con las compras publicas se logré la disminucion
de importaciones |[...] se gané USD 120 millones mediante contratos
con el Estado y fomento la creacion de 100 000 puestos de trabajo fijos»
(Secretaria de Comunicaciéon 2017).
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Los datos presentados pueden verse como muy positivos. Sin em-
bargo, necesitan contextualizarse para tener una evaluacién acertada y
ver si realmente el ano 2016 fue de la EPS. Para ello se tomara cada una
de las variables presentadas como «favorables» para la EPS: empleo, im-
portaciones, compras publicas y PIB. La adjudicacién de microcréditos
no se tomara, puesto que el segmento 1 de las cooperativas de ahorro y
crédito prioriza mas el crédito de consumo que este tipo de crédito. Por
tanto, la cifra presentada por los organismos estatales queda en cuestio-
namiento y es aislada.

Respecto al empleo, se dice que la EPS genera entre el 50 % y el 65 %
de este, y solo en el afilo 2016 propicié 100 000 empleos. Si se extra-
polan estos datos, se verd que en aquel afo la tasa de desempleo fue la
mas alta de los tltimos 7 afios. El afio 2016 fue el de mayor desempleo
desde el anio 2010, con un 5,35 %, segin datos del Instituto Nacional
de Estadisticas y Censos (INEC 2017, 14) (ver grafico 12).

Gréfico 12. Evolucion del desempleo nacional
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*Datos de 2017 corresponden al primer trimestre.
Fuente: INEC (2017, 14).
Elaboracién propia.

Consecuentemente, se observa una disminucién del empleo pleno y
un aumento del subempleo, tal como se observa en el siguiente grafico.
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Gréfico 13. Evolucién del empleo nacional
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*Datos de 2017 corresponden al primer trimestre.
Fuente: INEC (2017, 14).
Elaboracién propia.

En el grafico 13 se visualiza que el ano 2016 fue el de menor tasa
de empleo pleno de los Gltimos 7 afios,* con un 40,3 %. Resultado de
ello, se tuvo la tasa de subempleo mas alta con un 18,1 % en el mismo
periodo. Si se suma la tasa de subempleo y la de empleo no pleno,* se
encontrara que el ao 2016 fue el de mayor indice con un 44,2 %. Por
tanto, ;de qué aporte al empleo se habla por parte de la EPS en el afo
2016 y afos anteriores? La respuesta es ninguno. ;Es el empleo infor-
mal —que ya se menciondé en el primer capitulo— capital para la EPS?

En cuanto a la variable importaciones se dice que, gracias a las com-
pras publicas asignadas a proveedores de la EPS, se logrd su disminu-
cion. No obstante, la realidad es otra, puesto que en el ano 2016 se
encontraban vigentes las salvaguardias, responsables de la reducciéon de
las importaciones. En otras palabras, la reduccién de las importaciones
se produjo gracias a las salvaguardias vigentes desde el afio 2015 y no
al fomento de la EPS. De lo contrario, no se explica por qué en anos
anteriores (entre 2013 y 2015) se tuvo un aumento de importaciones,
si el Estado ecuatoriano estaba «apoyando» plenamente a la EPS y a la

40  Se excluye al ano 2017 porque solo se tienen datos del primer trimestre y no pue-
de hacerse una comparacién anual.

41 Son personas con empleo que, durante la semana de referencia, percibieron in-
gresos inferiores al salario minimo o trabajaron menos de la jornada legal y no
tienen el deseo y la disponibilidad de trabajar horas adicionales (INEC 2017, 7).
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produccién nacional. La respuesta da cuenta de que en esos anos se hizo
muy poco por impulsar a este tipo de modelo econdémico.

Mas atn, la aplicacién de las salvaguardias buscé fundamentalmente
equilibrar la balanza de pagos e «implementar mecanismos de recauda-
cién fiscal rapidos y sostener su politica de gasto ptblico» (Alvarez 2015,
parr. 4). Este habria sido el principal objetivo y no necesariamente el
apoyo a la produccién nacional y, dentro de esta, a la proveniente de la
EPS. Claro que se produjo un beneficio indirecto para esta, pero seria
un efecto pivote o secundario. Pero incluso este es cuestionable, ya que
«la creacidn de estas barreras genera que la produccién nacional no sea
competitiva frente a los productos importados, puesto que no existe un
incentivo que promueva el alza de estandares en la produccién nacional,
ya que est protegida por la norma de gobierno» (Alvarez 2015, parr. 4).

La pregunta que cabe ahora es: ;qué sucedid con la EPS cuando ter-
mind la aplicacién de las salvaguardias en junio de 2017? ;Disminuye-
ron las importaciones en favor de la produccidon nacional proveniente,
en parte, de productores de la EPS? o, por el contrario, ;las importa-
ciones mantendran el comportamiento historico observado en los anos
inmediatamente anteriores al 2015 (ver grafico 14), cuando la EPS tenia
escaso o ningun peso en la provision de bienes y servicios al Estado?

Grafico 14. Importaciones no petroleras
[l Importaciones en millones de USD

19 956 20088

2013 2014 2015 2016

Fuente: Banco Central del Ecuador (2017).
Elaboracién propia.

Si se considera la premisa de que la disminucién de las importacio-
nes se debid a que fueron sustituidas por proveedores nacionales, cabe
indagar si estos verdaderamente pertenecieron al sector popular y soli-
dario. Para responder esta inquietud se usaran los datos proporcionados
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por el Servicio de Contrataciéon Publica, entidad que explica que en el
ano 2015 (cuando entraron en vigencia las salvaguardias) los mayores
proveedores del Estado ecuatoriano por montos adjudicados fueron las
empresas grandes™ y medianas® (ver grifico 15). Las de menor por-
centaje de adjudicacion fueron las pequenas empresas** y las microem-
presas.” Por tanto, cabe cuestionarse si los proveedores de grandes y
medianas empresas pertenecen al sector popular y solidario. Si es asi,
¢por qué los representantes de las pequeflas y microempresas, que por su
naturaleza serian los mas cercanos al sector de la EPS, no poseen mayor
participacién en cuanto a montos adjudicados?

Grafico 15. Montos adjudicados por empresa
% mipymes x monto adjudicado % mipymes x monto adjudicado
2014 2015
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Fuente: Sistema Nacional de Contrataciéon Publica (2015).
Elaboracién propia.

Una de las posibles repuestas a la Gltima pregunta podria usar el ar-
gumento de que las empresas pequefas y las microempresas no poseen
una capacidad importante de produccién que se vea reflejada en montos
adjudicados. De ahi que si se analiza por el nimero de proveedores, las

42 Aquellas empresas que poseen un volumen de ventas de USD 5 000 001, en ade-
lante y mas de 200 personas ocupadas (INEC 2015, 9).

43 Aquellas empresas que poseen un volumen de ventas entre USD 1 000 001 y
USD 5 000 000 y entre 50 y 199 personas ocupadas (INEC 2015, 9).

44 Aquellas empresas que poseen un volumen de ventas entre USD 100 000 y
USD 1 000 000 y entre 10 y 49 personas ocupadas (INEC 2015, 9).

45 Aquellas empresas que poseen un volumen de ventas menor a USD 100 000 y
entre 1y 9 personas ocupadas (INEC 2015, 9).
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microempresas y las pequefias empresas son las mayoritarias, tal como
se observa en el grafico 16. Esto, si se compara con el anterior grafico,
llevaria a la conclusién de que son pocas empresas las que concentran la
mayor cantidad de montos adjudicados en cuanto a contratacion publica
con el Estado ecuatoriano. ;Es eso economia popular y solidaria?

Grafico 16. Nimero de proveedores adjudicados
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Fuente: Sistema Nacional de Contrataciéon Puablica (2015).
Elaboracién propia.

La tendencia poco favorable a empresas asociadas con la EPS conti-
nta si se analiza la participacion porcentual en ventas de las actividades
productivas segtin la forma institucional (ver grafico 17), en la que la
EPS es antepentltima con apenas 1,05 % (USD 1595 millones). No
obstante, cabe destacar que este porcentaje si ha tenido un incremento
s1 se compara con el ano 2012 (ver grafico 18), cuando las ventas por-
centuales fueron del 0,20 % (USD 361 152 millones). Pero este aumen-
to no ha sido en absoluto significativo como para llamar al 2016 «el afio
de la EPS».

Grafico 17. Participacion en ventas de las actividades productivas
segln forma institucional, aflo 2015 (millones de USD)
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Ventas (millones

e e . o
Forma institucional 2015 de USD) %0
Sociedad con fines de lucro 115 907 76,52
Personas naturales obligadas a llevar contabilidad 16 504 10,90
Empresa pablica 13 893 9,17
Sociedad sin fines de lucro 2048 1,35
Economia popular y solidaria 1595 1,05
Personas naturales no obligadas a llevar contabilidad 1513 1,00
Institucioén puablica 11 0,01
Total 151 471 100,00

Fuente: INEC (2017, 42).

Elaboracién propia.

Grafico 18. Ventas totales seglin forma institucional, afio 2012
(millones de USD)
1,10 % 0,20 %
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Forma institucional 2012 Ventas (millones de USD) %
Sociedad con fines de lucro 106 223 259 73,20
Empresa publica 18 002 913 12,40
Person'as- naturales obligadas a llevar 16 280 443 11.20
contabilidad
Sociedad sin fines de lucro 2 602 241 1,80
Personfiﬁ naturales no obligadas a llevar 1 626 381 1.10
contabilidad
Economia popular y solidaria 361 152 0,20
Institucién pablica 36 581 0,00
Total 145 132 969 100

Fuente: INEC (2017, 26).
Elaboracién propia.
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La Gltima variable corresponde al PIB. Se dice que los activos de la
EPS representan entre el 10 % y el 12 % de este. Si 2016 fue el ano de
la EPS, se entiende que el PIB debi6 experimentar un aumento. Sin
embargo, en abril de ese ano el pais sufrid un terremoto que afectd
este indicador (ver grafico 19). A esto se suma «la caida del precio del
petréleo, la apreciaciéon del ddlar y contingentes legales que afectaron al
desempeno de la actividad econémica» (El Telégrafo 2017, parr. 1). Por
tanto, si bien no puede decirse que la EPS fue culpable de la disminu-
cién del PIB, tampoco puede afirmarse que un buen desempenio de esta
refuerce en gran medida a este indicador. Una afirmacién mas apegada
a la realidad podria ser que la EPS es un sector marginal y se encuen-
tra muy por debajo de las variables mencionadas, pero sobre todo de
los impactos externos. Cabe mencionar que «la Comisién Econémica
para América Latina y el Caribe y la Organizacién Internacional del
Trabajo advirtieron que el desempleo en América Latina y el Caribe
aumentaria en 2016 por el deterioro econdémico regional» (El Telégrafo
2016, parr. 17).

Grafico 19. Crecimiento anual de la economia ecuatoriana
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Fuente: Banco Central del Ecuador (2017).
Elaboracién propia.

Como puede observarse, existe una infeliz coincidencia desde que
entrd en vigencia la LOEPS en 2011 con la disminucién paulatina del
PIB hasta 2016. No se sugiere que este modelo haya sido el causante
de aquello, mas bien se acota que el momento coyuntural econdémico
para la entrada en vigencia de la EPS fue infortunado y poco apropia-
do. Quiza con otra evolucién macroecondmica los resultados podrian
haber sido distintos.
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PERSPECTIVAS DE LA EPS EN EL COOPERATIVISMO

El futuro inmediato de la EPS en el pais estard marcado por las re-
formas que se hagan a la LOEPS, después de que esta haya sido objetada
totalmente por el Ejecutivo en febrero de 2017. Las razones para ello,
a decir de este poder del Estado, estin en que el «proyecto de ley de la
referencia ain mantiene un inadecuado marco regulatorio» (Presiden-
cia de la Republica 2017, 2). Se considera como punto neuralgico «un
marco adecuado de fomento y capacitacién del sector, es necesario que
el apoyo al sector de estas areas comprenda de manera amplia y trasver-
sal a los actores publicos» (Presidencia de la Reptblica 2017, 2).

Ambos planteamientos coinciden con las peticiones que los perso-
neros de las COAC del segmento 1 entrevistados para esta investigacion
han planteado. Es una peticién que se fomente al cooperativismo y no
su control desde la futura normativa. Al respecto se sostiene que:

esto no quiere decir que no queremos ser regulados, al contrario, quere-
mos que el Estado respalde nuestro trabajo. ;Por qué el Estado no financia
un fondo de liquidez para las cooperativas si el Estado salvo a bancos? En
las cooperativas no hay riesgo o este es muy minimo, o el riesgo es comun.
(Mazabanda 2017, entrevista personal, ver anexo 1)

Pese a estos senalamientos, la Asamblea Nacional los omitid en el
proyecto aprobado por el Pleno en segundo debate. Incluso, el ex pre-
sidente de la repaiblica Rafael Correa en su objecién explica que «no se
comprende con la suficiente amplitud y plenitud a todas las organiza-
ciones involucradas, ni se advierte que las particularidades propias de
los emprendimientos y las actividades de las personas naturales y juridi-
cas de la EPS sean recogidas a cabalidad» (Presidencia de la Republica
2017, 0).

Precisamente, uno de estos actores «incomprendidos» es el coope-
rativismo que no siente que cuenta con una legislacién propia que lo
acompane. En este sentido, se sostiene que deberia promoverse en la
nueva legislacién «incentivos». Por ejemplo, el Servicio de Rentas In-
ternas no deberia cobrar del excedente de las cooperativas porque ahi
se lleva también el dinero que permitiria capitalizar institucionalmente
a la cooperativa» (Lascano 2017, entrevista personal, ver anexo 2). Asi-
mismo, se recomienda revisar la disposiciéon que consta en el Cddigo
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Monetario y Financiero, que obliga a las cooperativas a tener (en su
caso) USD 20 millones en el Banco Central (anexo 2). Se considera que
tal seflalamiento es casi un «suicidio, puesto que es un dinero muerto
que no gana ni un centavo de intereses. Esto pega durisimo directa-
mente a nuestro PyG* porque, ese interés que estoy pagando a usted,
pongo el dinero y alld no me paga nada» (anexo 3).

Ante este panorama, lo que devendria de la EPS, si no se toman
las consideraciones sugeridas por el Ejecutivo saliente y el sector coo-
perativista, es la continuidad de un balance «poco positivor igual al
presentado en la actualidad. No solo lo dice este estudio, sino el propio
balance social presentado por Paez (2014, 75), asesor de la SEPS y au-
tor de la metodologia y el modelo de balance social elaborado para la
SEPS. Segtin Piez (75), se «dificulta poder afirmar que el sector no esta
tan bien como se esperaba». Con ello no se hace referencia a los esta-
dos contables ni financieros de las entidades del segmento 1, «sino a la
escasez en el cumplimiento de los principios esenciales de la economia
popular y solidaria» (Paez 2014, 77). Por ello, no resulta extrafio pre-
guntarse si hay verdaderamente una EPS o una economia tradicional
capitalista con un discurso popular y solidario.

A esta pregunta habria que agregarle otra: ;cual de estos modelos
econ6émicos habria sido el responsable de la reduccion (incuestionable)
de la pobreza'’ y la desigualdad,*® de la que hace alarde el Gobierno
ecuatoriano? La respuesta, después del anlisis presentado, esta sugerida.

46 Pérdidas y ganancias.

47 «Ecuador registré una tasa de pobreza por ingresos de 22,9 % en 2016 frente al
36,7 % de 2007, lo que representa aproximadamente 1,4 millones de personas,
segin la Gltima Encuesta Nacional de Empleo y Desempleo (ENEMDU) del
Instituto Nacional de Estadistica y Censos» (INEC 2017, 1).

48 El coeficiente de GINI, indice que mide la desigualdad de los ingresos entre
la poblacién, en un intervalo de 0 a 1 (el O corresponde a la perfecta igualdad),
se ubicé en 0,466 en 2016 frente a 0,551 de 2007, una reduccién de 8,5 puntos
de GINI. Este indicador en 2015 se ubicé en 0,476; diferencia no significativa
(INEC 2017, 1).



CONCLUSIONES

Acorde con las respuestas sugeridas en este estudio y su respecti-
vo analisis, se reconoce, en un primer momento, que desde la teoria
existen contradicciones al momento de conceptualizar y debatir sobre
la EPS. Como se analizd, para algunos autores el modelo es factible
y exitoso; mientras que otros expertos reconocen que se trata de un
oximoron, es decir, un concepto contradictorio porque la economia
posee preceptos individualistas que distan de la solidaridad. Por tanto,
la EPS estaria en permanente crisis debido al predominio de patrones
capitalistas.

Al respecto, para la actual investigacion no se asumieron extremos
ni términos medios en relacién con la definicidén, reconociendo que
se trata de una cuestién mas practica que conceptual. Es por ello que,
luego de revisar la literatura y el analisis de caso, se defiende la idea
de que la propuesta deberia promover una economia mixta, que pue-
da coexistir con la economia capitalista y el Estado. Sin embargo, la
investigacion de campo evidencid que esta meta no es muy ficil de
alcanzar, haciéndose mas lejana cuando los proyectos se ideologizan y
existe una intervencion del Estado en este sentido. En estos contextos,
la EPS resulta en una falsa identidad y en una generacién excesiva de
expectativas inalcanzables.

Es por ello que el modelo en la regién no ha tenido grandes éxitos,
aun cuando las iniciativas son de larga data. El analisis bibliografico
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permitié conocer que, pensado para y por los sectores populares, este
sistema econdémico-politico alternativo presenta en América Latina in-
terioridades y resultados muy diferentes a los alcanzados en Europa. En
el area, las practicas de la EPS estan mas relacionadas con el Estado que
con las empresas, lo que impide evidenciar o consolidar el éxito de su
organizacidn. Los proyectos no han presentado el mismo desarrollo, ya
que responden a una oleada de gobiernos autodenominados «progresis-
tas» en la region, altamente ideologizados y retoricos. Es por ello que las
politicas ptiblicas al respecto no se han definido sobre la base de analisis
y diagnosticos factibles. Mas bien, se han centrado en una intencién
politica y hasta un tanto utopica que limita su continuidad y aplicacion.

Dentro de este contexto, el sector cooperativo-financiero de Ecua-
dor no ha mostrado una dindmica diferente. Un examen al marco nor-
mativo legal e institucional corrobora que —aunque se impuls6 a par-
tir de 2011 la creacion de instituciones como la SEPS, el INEPS vy la
CONAFIPS— no se ha logrado la promocién practica necesaria. Cada
una de estas propuestas encuentra sustento tedrico en el neoinstitucio-
nalismo, pues se entiende que el desarrollo de las politicas publicas debe
ejercerse desde estas estructuras para consolidar y alargar la existencia
de un interés, es decir, la EPS.

Si bien la institucionalidad adquirida representa un logro del pais,
estas estructuras adolecen de representatividad para sus principales ac-
tores y miembros, ya que se desconoce la naturaleza real del sector
cooperativista. Por ejemplo, el INEPS promovié la realizacién de es-
tudios para fortalecer la participacion estatal, pero no incidié en el co-
nocimiento real del sector. Por su parte, la SEPS tampoco domina la
dindmica real del ambito popular y solidario, segin ciertos directores
de las COAC del segmento 1. Finalmente, la CONAFIPS ha mostrado
importantes avances respecto a la prestacion de servicios financieros,
que en su mayoria han sido destinados a actividades agricolas. Mencién
especial merece la actividad de la CONAFIPS durante el terremoto del
16 de abril de 2016, al colocar en dos meses aproximadamente cerca de
USD 6 millones en cantones de Manabi y Esmeraldas, a través de 1587
operaciones crediticias.

Con todas estas consideraciones, se puede concluir que la insti-
tucionalidad es la Gnica via para que la EPS funcione. Fortalecerla,
de acuerdo con las realidades y necesidades del sector, permitira su
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sostenibilidad en el largo plazo. De lo contrario, corre el riesgo de
ser un discurso politico sin mayores resultados practicos, en el afan de
mostrar una alternativa a la economia capitalista. No solo se trata de
financiar mediante recursos econémicos los emprendimientos popula-
res y solidarios, que en efecto son una parte fundamental, sino que se
debe impulsar una politica estructural que acompane a estos proyectos
en todos los niveles, pues de lo contrario se someten a competencias
desiguales con las grandes empresas cuyo capital y recursos son in-
comparables. En este sentido, la mayor responsabilidad de la EPS debe
recaer en la Superintendencia para que sea esta la que coordine —tanto
con el Instituto como con la Corporacién— la formulacién y adopcién
de politicas y normas acorde con la realidad financiera, econémica y el
balance social del sector.

Respecto a los sustentos que aporta el neoinstitucionalismo, puede
plantearse que los enfoques socioldgicos quedan ajenos a la consolida-
cién de la arquitectura institucional de la EPS en Ecuador. Las pro-
puestas no se interconectan con las normas, los usos y las costumbres,
ni con el marco referencial historico y de principios de las cooperativas.
Ademais, su quehacer tampoco muestra resultados positivos en relaciéon
con el desempeio econémico que debe guiar a los agentes.

Uno de los objetivos de la EPS, en el caso de las COAC, es el otor-
gamiento de créditos a los emprendimientos microempresariales y pro-
ductivos, por encima del consumo. Sin embargo, las estadisticas evi-
dencian que, aunque la entrega de crédito a este sector crecid desde
2011, solo representa la quinta parte de lo otorgado al consumo. Esta
tendencia demuestra que la implementacion de la EPS, desde el caso del
sector financiero-cooperativista, no se ajustoé ni promovio a su verdade-
ra esencia como modelo econdémico alternativo, mostrandose funcional
para una economia capitalista de consumo.

Si bien el Estado ha recuperado su capacidad institucional y ha dado
mayor visibilidad al sector popular y solidario, este no ha incentiva-
do e incluso comprendido el funcionamiento del ambito cooperati-
vista-financiero. Por ejemplo, durante la investigacién se reconocid
que existen barreras para acceder a los mercados, a los recursos y a los
medios productivos. Ademas, se comprobé la presencia de una ende-
ble y descoordinada accion de las instituciones, asi como normativa
juridica variable y dispersa. Hechos que, a decir de sus actores, generan
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un alto grado de riesgo externo por la incertidumbre e inestabilidad
estructural.

Es indudable que durante el Gobierno del expresidente Rafael Co-
rrea se visibilizé a la EPS mediante una serie de normativas plasmadas
en diversos documentos oficiales como la Constitucion de 2008, el
COMYF de 2014, 1la LOEPS de 2011, el Reglamento a la Ley y las
resoluciones de la Junta Politica y Regulaciéon Monetaria y Financiera.
Sin embargo, la legislacién no promueve ni determina con objetividad
logicas de cooperacién y desarrollo econémico por resultados (balance
social), centrandose mayoritariamente en la regulacién y el control por
encima del propio fomento y acompanamiento. Ademas, la excesiva
participacién concedida a la Funcién Ejecutiva en el sistema financiero
nacional hace que sus verdaderos representantes posean el derecho de
intervenir, pero no de decidir ante conflictos de intereses, como la in-
tencion del gobierno de dirigir el otorgamiento de los créditos.

Por tanto, el ordenamiento normativo no se revierte en un apoyo al
cooperativismo y a la EPS, insistiendo solo en un mayor escenario de
control. Su disefio y puesta en vigencia no ha considerado la realidad
de las cooperativas. Mas bien, se ha tratado de instaurar cierta similitud
con el ambito bancario. Es decir, tratar a las cooperativas en algunos
aspectos como a los bancos, tal como sucedia antes de la institucionali-
dad y normativa vigentes. Esta situacion seria producto del desconoci-
miento sobre el cooperativismo y sobre los adecuados procesos de una
supervision, ademas del insuficiente trabajo desarrollado con los actores
del sector. Se puede afirmar que esta realidad al menos sucederia en el
segmento 1 de las COAC.

Durante el marco temporal del estudio existe un importante uso
de discursos con buenas intenciones. Pero mas alld de la retdrica; el
marco regulatorio, las iniciativas institucionales o de financiamiento
no promovieron realmente a los emprendimientos ni al sector finan-
ciero cooperativista. Existié la marcada intencion estatal de sujetarlos
o empoderarse de ellos bajo banderas ideoldgicas. Esto ocasiond que el
funcionamiento de la EPS estuviera sujeto mas a agendas politicas que
institucionales.

Se evidencia que las politicas publicas de la EPS poseen debilidades
de un programa practico de asistencia en el sector financiero coopera-
tivista, ya que no existidé un impulso pragmatico en este sentido. De
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conjunto con otros factores, la situacién provocd la visibilizacidn de
problemas estructurales en la EPS. Por ejemplo, las incontables trabas,
requisitos y tramites burocraticos impidieron que los emprendedores
accedieran con facilidad a un microcrédito a través de las COAC. Y
cuando lo hacen tienen que someterse a altas tasas de interés. Similar si-
tuacidn se generd respecto a la inserciéon de estos proyectos al mercado.

Entonces, como caracteristicas y condiciones institucionales y regu-
latorias de los sectores de la EPS en el sector financiero cooperativista
ecuatoriano en el periodo 2012-2016, puede senialarse que se desarrolld
formalmente el debido cuerpo legal e institucional, que desde cierta
perspectiva brind6 impulso a su funcionamiento. Sin embargo, el mo-
delo practico implementado en el pais ha resultado demasiado centra-
lista y altamente dependiente de la estructura estatal, lo cual limit6 su
funcionamiento y su verdadera esencia. La poca participaciéon de sus
actores (ademas del Estado) evidencié que la EPS en Ecuador no ha
trascendido de las buenas intenciones que imperaron desde la retdrica.
Por tanto, el futuro inmediato depende del fortalecimiento institucio-
nal de la EPS.

Ante la situacién econdémica que ha vivido el pais en los altimos
afios, las cooperativas deben ser promovidas, siendo necesario que se
erradiquen los grandes problemas en supervisién, control excesivo y
falta de apoyo al fortalecimiento. Tras la sucesién presidencial de Rafael
Correa, problematicas como las expuestas han sido reconocidas por el
actual Ejecutivo, quien ha destacado que es necesario simplificar las
normas y los procedimientos del sistema tributario a fin de que facili-
ten la relacion entre el sector productivo y el Estado para fortalecer su
liquidez.

Asi, la realidad econémica del sector durante el periodo de estudio
corrobor6 que existié un desequilibrio entre el control y el fomento,
sin olvidar que en su mayoria las normas de control derivaron de la
Superintendencia de Bancos, situacion que evidencié la falta de super-
visiéon adecuada y oportuna para un sector que, segin sus defensores,
constituiria una nueva economia.

Si bien es prematuro realizar una proyecciéon de la EPS en razén de
las posibles reformas a la 16gica de esta economia, es muy probable que
las dificultades mencionadas por parte de sus personeros contintien con
un pobre y cuestionado balance sobre la funcionalidad y el desarrollo
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de esta variante econdmica. La razén es que no se estarian dando oi-
dos a las peticiones de los involucrados, y en teoria el modelo de corte
cercano a la banca persistiria, con un desconocimiento de la realidad,
la naturaleza y los fines cooperativos. Debido a ello, es necesario que el
sector cooperativista cree su propio modelo de control y sea puesto en
consideracion para el fortalecimiento institucional.

Segtin lo analizado se sugiere que se tomen en cuenta los postulados
existentes sobre la integracién. La materializacidn de este proceso pue-
de ocurrir en diferentes niveles, es decir, entre socios, entre cooperati-
vas y la comunidad, asi como entre cooperativas y otras organizaciones.
Con estas convergencias, una consolidacién del Estado de derecho y
una supervision integral adecuada ayudaria a la planificacién y el des-
envolvimiento estratégico, la defensa de intereses y complementarieda-
des necesarias para alcanzar un rol esencial en la dinamica financiera
del pais.
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ANEXO 1: ENTREVISTA A ANGEL MAZABANDA, GERENTE DE LA
COOPERATIVA DE AHORRO Y CREDITO PILAHUIN TiO LTDA.

1. ¢La creacién de nueva institucionalidad por parte del Estado en los
altimos anos, en torno a la EPS, ha generado una verdadera repre-
sentatividad y ayuda a las actividades de las cooperativas?

Las cooperativas existen desde hace mucho tiempo, ayudando a los
sectores mas vulnerables. Que el Estado haya creado un ente regulador
es muy bueno porque ahora son visibilizadas y reconocidas por otros
actores financieros. Sin embargo, este ente de control lamentablemente
no se adectia a las cooperativas. Las normas deben salir de las propias
cooperativas y deben estar alineadas a estas, porque estas atienden a un
sector vulnerable y distinto al bancario. Ahora el ente regulador posee
normas iguales a la de los bancos. Esto se ve en riesgos, porque el ente
regulador no tiene calificadoras de riesgos distintas a la de los bancos.
Es decir, el ente regulador no recogio6 las realidades de las cooperativas.

2. ;Es decir que habria un doble balance? ;Por un lado, el Estado ha
visibilizado un sector que anteriormente no lo estaba pero, por otro,
ha creado normas ajenas a la realidad de las cooperativas?

Si, correcto. Yo creo que esas normas son las mismas de un banco y
esto perjudica a las cooperativas del pais. No hay una propia norma para
las cooperativas. El cooperativista no quiere lucrar como el banquero,
ahi esta la diferencia. Las normas del Estado ignoran esta realidad y per-
judica a las cooperativas en la concesidn de créditos. Les pone muchas
trabas al momento de dar créditos a los sectores vulnerables. No fuimos
tomadas en cuenta, ni nuestras practicas.

3. ;En esta Gltima década, estas normas han afectado el desarrollo de
las cooperativas de ahorro y crédito?

El impacto ha sido bastante negativo. El ente de control no ha es-
tablecido un didlogo con las cooperativas. Ignora nuestra realidad. Por
ello que llamar Economia Popular y Solidaria es una letra muerta. No
existe la aplicacion de la solidaridad. Ahora nosotros no podemos aten-
der a los sectores mas vulnerables, por cuestiones de garantia y debemos
cumplir ciertas normas. Nosotros practicamente nos estamos volviendo
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banco, con el nombre de cooperativa. No estamos haciendo el verda-
dero cooperativismo.

4. ;En este sentido, la norma en torno a la EPS ha controlado mas que
fomentar el cooperativismo en el pais?

Creo que mas ha controlado. No ha habido fomentacién del sector
solidario. Nosotros antes fomentabamos el desarrollo. Con la norma
actual, esto esta limitado porque debemos someternos a las normas del
banco. Las calificadoras de riesgo no toman en cuenta nuestra realidad
y nos califican como bancos. Esto sucede porque en el pais no hay pro-
fesionales en materia de cooperativismo. El ente de control no ha hecho
un acompafiamiento de diez anos minimo.

5. ¢Con esta realidad, las cooperativas han fomentado el microcrédito

o mas el consumo?

Las cooperativas no estamos dando créditos para el desarrollo del
pais porque la norma nos impide. Por ejemplo, un pequefio comercian-
te del sector rural que estd empezando no tiene historial crediticio, to-
davia es informal. ;Cémo le puedo dar un crédito? La cooperativa debe
medir los ingresos de este comerciante para darle un crédito y con ello
justificar. Antes nosotros podiamos ayudar. Conociamos a esa persona
y su familia debia honrar esa deuda. Ahora nosotros somos como un
banco, no podemos dar créditos para pequenios comerciantes.

6. ;Cuadl seria el futuro del cooperativismo del pais bajo esta nueva
institucionalidad?

Yo creo que el cooperativismo estd ahora sufriendo el manoseo po-
litico, intereses politicos que antes no habia. Las cooperativas deben
tener su propia legislacion y su hoja de ruta. Las cooperativas no son del
Estado, son de socios. No gozamos de autonomia. Esto no quiere decir
que no queremos ser regulados, al contrario, queremos que el Estado
respalde nuestro trabajo. ;Por qué el Estado no financia un fondo de
liquidez para las cooperativas, si el Estado salvo a bancos? En las coo-
perativas no hay riesgo o este es muy minimo, o el riesgo es comun.
Nosotros queremos cooperar «randi-randi». Nosotros somos bancos,
especialmente las cooperativas del segmento 1. Hemos perdido varios
socios porque ahora estamos sometidos a normas muy rigidas.



ANEXO 2: ENTREVISTA A WILLIAM ANASI, ANALISTA
DE SUPERVISION DE LA SEPS

1. ¢La creacién de nueva institucionalidad por parte del Estado en los
altimos anos, en torno a la EPS, ha generado una verdadera repre-
sentatividad y ayuda a las actividades de las cooperativas?

La institucionalidad de entes ptiblicos enfocados al acompafiamiento
regulacién, control y supervision ha permitido a las cooperativas de
ahorro y crédito ajustar sus procesos técnicos de acuerdo a los linea-
mientos de prudencia financiera establecidos en normativas que cons-
tantemente son actualizadas. Procesos como capacitaciones y super-
visiones periddicas (IEPS y SEPS) y financiamiento de segundo piso
(CONAFIPS) ayudan a las cooperativas a desarrollar su crecimiento
econ6émico financiero y aportar positivamente a la economia popular
y solidaria en el Ecuador; dados estos argumentos pienso que las Ins-
tituciones mencionadas si han ayudado a las cooperativas de ahorro y
crédito sin embargo se puede hacer mis.

2. ¢Es decir que habria un doble balance? ;Por un lado, el Estado ha
visibilizado un sector que anteriormente no lo estaba pero, por otro,
ha creado normas ajenas a la realidad de las cooperativas?

Es necesario entender que el enfoque normativo que ha dado el Es-
tado hacia el sector de la economia popular y solidaria se encuentra aiin
en desarrollo. El sector financiero de la economia popular y solidaria
comprende un conjunto muy variado de entidades que tienen desde
USD 1 millén hasta mas de USD 80 millones en activos, por tal razéon
es necesario implementar normativas especificas para cada segmento.
La realidad de cada una de las cooperativas es diferente; y si bien es
clerto existen cooperativas medianas y pequenas que todavia no dis-
ponen de normativa especifica para su segmento en temas importantes
como indicadores sobre solvencia minima, patrimonio técnico, e in-
cluso balance social; hay que indicar que la Junta de Politica Monetaria
y Financiera, expiden y actualizan constantemente resoluciones que
ajustan normativas expedidas anteriormente. La normativa en el am-
bito de intermediacidn financiera estd ya planteada en base a los linea-
mientos establecidos por la Superintendencia de Bancos, sin embargo,
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dentro del enfoque de la economia popular y solidaria todavia se debe
trabajar.

3. ;En esta Gltima década, estas normas han afectado el desarrollo de
las cooperativas de ahorro y crédito?

Medir un desarrollo en el sector de las cooperativas de ahorro y cré-
dito, es prematuro en este tiempo, tomando en cuenta que la normativa
se ha venido desarrollando desde el afio 2014. La normativa implemen-
tada y de cumplimiento obligatorio para las cooperativas de ahorro y
crédito les ha permitido desarrollarse en el sentido técnico para salva-
guardar y proteger recursos de los depositantes (socios).

4. ;En este sentido, la norma en torno a la EPS ha controlado mis que
fomentar el cooperativismo en el pais?

Si, relativamente se ha percibido en el sector de las cooperativas de
ahorro y crédito un ambiente mas de control que de fomento al coo-
perativismo. Hay que mencionar que la intermediacién financiera rea-
lizada por bancos, cooperativas de ahorro y crédito, financieras, cajas
centrales, etc., necesita un control estricto y continuo; es importante
sefialar que un inadecuado control y supervision de entidades finan-
cieras ponen en alto riesgo no solo los recursos de sus depositantes si
no la estabilidad econémica de un pais, basta sefialar como ejemplos
claros a la crisis nacional de 1999 o a la crisis internacional de Estados
Unidos en 2008. De otra parte, el fomento del cooperativismo (sector
financiero) en el pais no ha sido ampliamente notorio debido a que es
importante como primer punto realizar un proceso de depuracién del
sector; y por lo tanto limitar temporalmente la creacion de nuevas coo-
perativas de ahorro y crédito.

5. ¢Con esta realidad, las cooperativas han fomentado el microcrédito

o mas el consumo?

La informacidn recopilada por las instituciones de la economia po-
pular y solidaria indica que las cooperativas de ahorro y crédito han
direccionado sus colocaciones hacia el crédito de consumo, contradi-
ciendo en si, el concepto del cooperativismo que es el de aportar a los
sectores de la economia popular y solidaria a través de microcrédi-
tos. Es necesario implementar en el proceso de supervision y control,
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metodologias que midan el grado de aporte que tienen cada entidad al
desarrollo del sector popular y solidario.

6. ;Cudl seria el futuro del cooperativismo del pais bajo esta nueva

institucionalidad?

El estricto cumplimiento a las normativas que velan por la solidez
y la estabilidad del sector financiero tanto por las entidades controla-
das como por las instituciones estatales de acompanamiento regulacién,
control y supervision, permitird ofrecer al cooperativismo bases solidas
para su desarrollo en el aspecto financiero, sin embargo para fomentar
el aporte de estas entidades hacia la economia popular y solidaria es
necesario la implementacion de politicas que incentiven a las coope-
rativas direccionar su gestiéon hacia el desarrollo de los actores que la
conforman (pequenos productores, asociaciones, etc.). Bajo la realidad
actual que augura el continuismo de la ideologia politica, tras la elec-
ci6n de Lenin Moreno como presidente de la reptblica del Ecuador se
espera la ratificacion del apoyo y fortalecimiento a la economia popular
y solidaria.






ANEXO 3: ENTREVISTA A ENRIQUE LASCANO, GERENTE DE LA
COOPERATIVA DE AHORRO Y CREDITO POLICIA NACIONAL LTDA.

1. ¢La creacién de nueva institucionalidad por parte del Estado en los
altimos anos, en torno a la EPS, ha generado una verdadera repre-
sentatividad y ayuda a las actividades de las cooperativas?

Yo creo que si. Porque anteriormente habia cooperativas que esta-
ban bajo la Superintendencia, otras bajo el MIES y era un caos. Y habia
una ley del afio 1960 creo yo, con la que inclusive regulaban al MIES
y a las cooperativas que estamos aca, y nosotros justamente éramos una
cooperativa que estaba bajo el MIES. Al crearse esta nueva ley, pues se
cred ya una nueva Superintendencia de Cooperativas donde entramos
bajo las mismas reglas de juego.

Yo creo que si ha sido muy positivo esto. Ya tenemos un organis-
mo de control propio, llamémoslo asi. Quizis con debilidades si, por
el mismo hecho que al ser nuevo, no tenian personas con experiencia
para manejar esta situacion, y eso si, también un poco nos ha retrasado
en el desarrollo. O sea, como institucion bien, pero creo que lo otro
falta, y es recurso, talento con experiencia, con habilidades para que
pueda crecer este organismo y también permita crecer a las cooperati-
vas. Porque de alguna manera cualquier cosa que se les pide es no hay
resolucidén de esto, que no tienen reglamentacidn para esto, etc.

Ahi ha sido el obstaculo, no como organismo creado, el tema es que
no ha habido esa gente con experticia y experiencia que nos puedan
sacar adelante, que nos ayuden.

2. ¢Es decir que habria un doble balance? ;Por un lado, el Estado ha
visibilizado un sector que anteriormente no lo estaba pero, por otro,
ha creado normas ajenas a la realidad de las cooperativas?
Exactamente, mas bien las personas para laborar no tenian el co-

nocimiento, la experticia, la formacién, no habia eso porque no iban

a pasar de otros organismos de la superintendencia a trabajar aci a este

sector, por obvias razones. Pero en cambio creo que ha sido para ellos

un aprendizaje y de pronto podamos ir avanzando.
Eso mas bien no nos ha permitido desarrollar muy rapido. O sea,
las cooperativas podemos tener todo, tarjetas de crédito, todo, pero ha
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sido dificil caminar, muy dificil, pero ya un poco hemos ido haciendo
las cosas y las cooperativas han ido saliendo, pero no tan rapido como
quisiéramos.

3. ;En esta Gltima década, estas normas han afectado el desarrollo de
las cooperativas de ahorro y crédito?

Estabamos bien, cuando ahora nos vuelven a meter en el codigo
monetario y financiero volvimos a bailar en el mismo son de antes,
como bancos, ahora ya tenemos que tener encajes por activos en el
Banco Central. Una cooperativa como la nuestra, que segun los cal-
culos debemos tener veinte millones de doélares en el Banco Central,
muerto sin ganar un centavo, pega durisimo directamente a nuestro
PyG. Porque ese interés que estoy pagando a usted, pongo el dinero y
alld no me paga nada.

El mismo hecho de que ciertas contribuciones de impuestos, CO-
SEDE e impuestos que han hecho, pegan directamente al PyG. No nos
dan un certificado, usted tiene el dinero aci, no hay tal. Para mi, el
hecho de habernos metido otra vez en ese saco de conjunto, entramos
a la junta monetaria y entramos a bailar en el mismo son de antes. Hay
ciertas cosas que aplica el Coédigo Monetario, hay ciertas cosas que di-
cen que no, que estd en la ley. O sea, uno a veces se pierde cual es cual,
esa mas bien ha sido tal vez la debilidad que ahora tenemos.

4. :En este sentido, la norma en torno a la EPS ha controlado mis que
fomentar el cooperativismo en el pais?

Yo creo que si ha habido un fomento al cooperativismo, pero tam-
bién un control. Y eso es bueno porque anteriormente no teniamos
normas. Crear una cooperativa era cosa mas facil, y de hecho en Ecua-
dor, no sé estadisticamente habrd unas cuatrocientas cooperativas fi-
nancieras, otros dicen mas, no tengo el dato, pero ahora las cooperati-
vas tienen grandes problemas. Porque cumplir con todas las normas les
es dificil, tener riesgos, tener todo eso. Entonces hoy estan casi a futuro
se van ir fusionando cooperativas.

Y de hecho hay cooperativas en mala situacion econémica que estin
buscando con quién fusionarse, con quién asociarse, con una coopera-
tiva mas grande, porque en un mercado tan pequefio como el nuestro,
tanta cooperativa. Y eso era la facilidad con la que se creaba. Entonces
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ahora ya estd normado por ese lado, al menos ya no se ha permitido el
crecimiento de mis cooperativas.

5. ¢Con esta realidad, las cooperativas han fomentado el microcrédito

o mas el consumo?

Mire, decir que dan créditos para el emprendimiento es una men-
tira. Nosotros aqui creamos una escuela de emprendedores, hacemos
capacitacion con la Universidad San Francisco, capacitamos para poder
dar un crédito, pero normalmente en una cooperativa, asi usted haga la
prueba, vaya con un plan de negocios a ver si alguien le da un crédito,
haga la prueba, y nadie le da y vera. Porque no es que sean tan tontos,
sino que practicamente se sabe que de cada diez negocios a lo mejor
siete u ocho quiebran.

Entonces, dar al emprendedor siempre es muy complicado. Por eso
buscan hoy capital semilla, inversionistas angeles, una serie de cosas.
Que alguien ponga el dinero hasta salir de ese valle de la muerte que
llaman, y ahi aparecen recién las instituciones financieras.

Pero que se haya propuesto, mas bien, yo veo que como microcré-
dito se han sostenido porque es costoso el crédito y la recuperaciéon
de ese dinero, también es riesgo alto. Entonces yo pensaria, ahora al
menos como esta clasificado el microcrédito, que puede ser hasta cien
mil dolares de ventas al afio y de ahi pasa a pyme, y la tasa es muy alta,
a quien se lo ocurre poner un negocio con una tasa de interés que esta
hasta el 22 % cobrando el maximo (aqui solo cobramos el 16 %), y con
eso arrancar un negocio es casi un suicidio para el que pone, y para la
cooperativa es un riesgo. El que va a poner la panaderia, no vende un
pan, pero manana, entonces si es muy complicado el tema del empren-
dimiento que irfa al microcrédito, porque hay que empezar de cero, no
tengo nada de ventas.

6. ;Cual seria el futuro del cooperativismo del pais bajo esta nueva
institucionalidad?

Dar nuevos incentivos, por ejemplo, no deberia el servicio de rentas
internas cobrar del excedente de las cooperativas, porque ahi se lle-
van también el dinero que permitiria capitalizar institucionalmente a la
cooperativa. Aparte que las cooperativas, no tienen un buen excedente,
de ese excedente se llevan. Entonces como capitalizan las cooperativas,
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por donde, entonces puede ser cooperativa de desarrollo de productos,
de tantas cosas, pero para poder tener una infraestructura como noso-
tros tenemos ahora, cajeros, tarjetas de débito, todo como queremos
tener, eso cuesta. Y ese costo de tener nuevas infraestructuras, depre-
ciaciones, todo cuesta, y aparte de eso directamente pega, y con otras
cargas financieras como capitalizamos.

Deberian ver eso, no cobro de impuesto a la renta a los excedentes,
deberia ver este manejo que saco la disposicion del coédigo que hay que
tener esa cantidad de dinero, para una cooperativa tener veinte millo-
nes, puesto en el Banco Central es casi un suicidio, es terrible, no se va
poder aguantar eso. Porque ese dinero, no es que le banco aqui viene a
dejar a cambio de una tasa, sino voy y dejo en el banco porque hasta le
veo mas seguro al banco, voy y dejo el dinero porque me esta pagando
una tasa mejor que el Banco. Son esa las complicaciones, yo creeria que
a futuro (tendrian, como dice el senor presidente, hay que ver como
esta todo eso para revisar) con un acercamiento al gobierno, decir esta
es la realidad, como esto va a propender al desarrollo de cooperativas.
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La llegada al poder de la revolucién ciudadana en el afio 2007 significd
una propuesta de cambio al orden econémico neoliberal. Dicha oferta
fue plasmada en la Constitucion de 2008, la cual reconocié un sistema
econdmico alternativo, denominado Economia Popular y Solidaria (EPS).
En ese sentido, bajo un nuevo orden legal, se redefinié al sistema econd-
mico como social y solidario, en el que el ser humano es sujeto y fin de las
relaciones econémicas entre sociedad, Estado y mercado.

Desde esa perspectiva, este libro se traduce en un esfuerzo académico
que analiza las condiciones, impacto y realidad institucional de la EPS en
Ecuador desde la perspectiva del neoinstitucionalismo. Para ello, se toma
como base de andlisis el sector financiero cooperativista del segmento 1
en el periodo 2012-2016.
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