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Resumen

Este documento presenta a consideracion del Consejo Nacional de Politica Econémica y Social
(CONPES) los lincamientos para profundizar la politica de desarrollo empresarial del sector de
la economia solidaria con el fin de facilitar su avance y consolidacion. Esta politica estd
estructurada alrededor de siete lineas estratégicas: 1) regulacion para el desarrollo empresarial, 2)
ajuste institucional del sector para el desarrollo empresarial, 3) simplificacion y racionalizacion
de los tramites para el registro y la supervision de la forma solidaria, 4) prevencion del uso
inadecuado de las cooperativas y precooperativas de Trabajo Asociado — CTA’s y PCTA’s, 5)
optimizacion de los esquemas de regulacion y supervision para la prestacion de servicios
financieros, 6) facilitacion para el acceso a instrumentos de fomento, y 7) fortalecimiento del

suministro de informacion y estadisticas del sector.

Clasificacion: 1011 - 1111

Palabras claves: economia solidaria, cooperativas, fondos de empleados, mutuales, cooperativas
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Este documento presenta a consideracion del Consejo Nacional de Politica Econdmica y
Social (CONPES) las estrategias para profundizar la politica de desarrollo empresarial del sector
de la economia solidaria. Estas estrategias buscan facilitar el fomento, la proteccion, avance y

consolidacion del sector.

I.  INTRODUCCION

En la sociedad operan tres sectores que interactiian entre si: 1) el sector estatal en el cual
operan las ramas del poder publico, ii) el sector empresarial conformado por la estructura
productiva, y iii) el sector sin animo de lucro o tercer sector, en el cual se agrupa una amplia
heterogeneidad de formas asociativas que comparten, entre otras, las siguientes caracteristicas:
son instituciones privadas no gubernamentales, tienen formas propias de autogobierno y se crean

voluntariamente (ver grafica 1).

Griafica 1
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Cuando estos sectores interactlan se generan intersecciones a las cuales se les puede
asociar un conjunto de organizaciones. Por un lado, la interaccion entre el tercer sector y el

estatal agrupa una serie de organizaciones de participacion ciudadana que posibilitan el control



social, el consenso con las entidades de gobierno y en ciertos casos la prestacion de bienes y
servicios al Estado'. De otro lado, la interseccion entre el tercer sector, el sector empresarial
. . .. . 2
privado y un segmento del sector estatal que desarrolla ciertas actividades empresariales”, agrupa
un conjunto de organizaciones asociativas de produccion que se constituyen en el objeto de

politica de este documento y que se denominara el sector de la economia solidaria.

De acuerdo con esta definicion el sector de la economia solidaria contiene todas las
empresas sin dnimo de lucro que producen bienes y/o servicios, que operan bajo formas
asociativas cuyo objetivo es satisfacer las necesidades de sus miembros y de la comunidad. Estas
empresas al igual que las de naturaleza mercantil funcionan con criterios de rentabilidad,
eficiencia y productividad, a la par que cumplen con estandares contables, financieros, de calidad

y de gestion.

Lo anterior refleja en gran parte los principios, fines y caracteristicas de las
organizaciones de economia solidaria establecidos en la Ley 454 de 1998°: el ser empresa, la
practica socioecondmica, el vinculo asociativo, la propiedad conjunta y solidaria sobre los
medios de produccion, la ausencia de animo de lucro, la administracion democratica, la
autonomia y autodeterminacion, la satisfaccion de las necesidades de los asociados, la igualdad
de derechos y obligaciones, los aportes de los socios, la posibilidad de integracion gremial y
economica, la destinacion especial de los excedentes, la irrepartibilidad de las reservas sociales,

y en caso de liquidacion, la del remanente patrimonial.

El paragrafo 2 del articulo 6 de la Ley 454 de 1998 establece que las organizaciones que
pertenecen al sector de la economia solidaria son: “las cooperativas, los organismos de segundo
y tercer grado que agrupen cooperativas u otras formas asociativas y solidarias de propiedad, las
instituciones auxiliares de la economia solidaria, [...] las empresas solidarias de salud, las

precooperativas, los fondos de empleados, las asociaciones mutualistas, las empresas de servicios

"Esel caso, por ejemplo, de los organismos de accion comunal regulados mediante la Ley 743 de 2002.

’En lo que concierne a la actividad empresarial adelantada por organizaciones de economia solidaria con participacion estatal pueden sefialarse
las administraciones publicas cooperativas.

3 “Por la cual se determina el marco conceptual que regula la economia solidaria, se transforma el Departamento Administrativo Nacional de
Cooperativas en el Departamento Administrativo Nacional de la Economia Solidaria, se crea la Superintendencia de la Economia Solidaria, se
crea el Fondo de Garantias para las Cooperativas Financieras y de Ahorro y Crédito, se dictan normas sobre la actividad financiera de las
entidades de naturaleza cooperativa y se expiden otras disposiciones.”



en las formas de administraciones publicas cooperativas [...] y todas aquellas formas asociativas
solidarias que cumplan con las caracteristicas mencionadas en el presente capitulo™. En
particular, para efectos de este documento de politica se consideraran todas aquellas formas

reguladas que cumplan con las caracteristicas enunciadas en el parrafo anterior”.

II. ANTECEDENTES DEL SECTOR DE LA ECONOMIA SOLIDARIA EN
COLOMBIA

El Gobierno Nacional en los Planes de Desarrollo 2002 — 2006 y 2006 — 2010 ha
considerado al sector de la economia solidaria como modelo alternativo empresarial eficiente y
rentable con capacidad para generar crecimiento econdémico y bienestar social. Este modelo
potencia el aprovechamiento de economias de escala, los procesos de integracion empresarial, la
solidaridad, el fortalecimiento del capital social y la posibilidad de que la poblacion vulnerable

acceda a bienes y/o servicios.

A finales de 2008 este sector estaba conformado por 10.055 organizaciones distribuidas
entre cooperativas (7.833), fondos de empleados (1.972) y asociaciones mutuales (250) (Cuadro
1)°. El crecimiento total del nimero de entidades reportadas del sector en 2008 fue de (5,8%),
nivel similar al reportado en 2007 (5,9%). Durante los ultimos cinco afos este crecimiento ha

sido de 7.6% promedio anual (ver grafica 2).

* En el paragrafo citado se omiten las empresas comunitarias y las empresas asociativas de trabajo. De acuerdo con el Decreto 561/1989, Art. 64
“Las empresas comunitarias podran optar por constituirse o transformarse en sociedades comerciales”, por lo que no pueden considerarse como
organizaciones de economia solidaria en todos los casos. De otro lado, las empresas asociativas de trabajo no cumplen con todos los criterios
establecidos en la Ley 454/1998 (por ejemplo, seglin la Ley 10/1991, Art. 4, Inc. final, “Los asociados tienen una relacion de caracter tipicamente
comercial con las empresas asociativas de trabajo”).

5 En el anexo 1 se relacionan las organizaciones que corresponden al sector de la economia solidaria de acuerdo con criterios juridicos. En el
anexo 2 se relacionan las organizaciones que no se consideran parte del sector. En particular, la Ley 79 de 1988 define las cooperativas como
empresas asociativas sin animo de lucro: en las cuales los trabajadores o los usuarios, segun el caso, son simultineamente sus aportantes y
gestores; creadas con el objeto de producir o distribuir conjunta y eficientemente bienes o servicios para satisfacer las necesidades de sus
asociados y de la comunidad en general. El Decreto 1481 de 1989 define los fondos de empleados como empresas asociativas, de derecho
privado, sin animo de lucro, constituidas por trabajadores dependientes y subordinados. Finalmente, el Decreto 1480 de 1989 define las
asociaciones mutuales como personas juridicas de derecho privado, sin 4nimo de lucro, constituidas libre y democraticamente por personas
naturales, inspiradas en la solidaridad, con el objeto de brindarse ayuda reciproca frente a riesgos eventuales y satisfacer sus necesidades
mediante la prestacion de servicios de seguridad social.

¢ Datos tomados de la informacién reportada por las entidades a la Superintendencia de la Economia Solidaria a través de la Confederacion de
Cooperativas de Colombia (CONFECOOP).



Cuadro 1
Evolucion del Sector de la Economia Solidaria (2003-2008)

Organizacién 2003 2004 2005 2006 2007 2008
Cooperativas 5.107 5.931 6.462 6.877 7.349 7.833
Fondos 1.688 1.779 1.852 1.866 1.921 1.972
Mutuales 197 201 215 226 232 250
Total general 6.992 7.911 8.529 8.969 9.502 10.055

Fuente Confecoop - Célculos DNP - DDE
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La distribucion por tipo de organizacion muestra que para el 2008 el 78% de las entidades
del sector de la economia solidaria eran cooperativas, los fondos de empleados representaron el

20% y las asociaciones mutuales el 2% (ver cuadro 2).

Cuadro 2
Organizacion Afio 2008 %o Crec. % 07-08
Cooperativas 7.833 78% 6,6%
Fondos 1.972 20% 2,7%
Asociaciones 250 2% 7,3%
Total 10.055 100% 5,8%

Fuente Confecoop - Calculos DNP - DDE



De acuerdo con la definicion de Mipymes estipulada en la Ley 905 de 2004,
modificatoria de la Ley 590 de 20007, cerca del 99% de las organizaciones del sector de la
economia solidaria corresponden a este segmento (ver grafica 3). En particular, el 97% del total
de cooperativas corresponden a esta definicion: “el 85% son microempresas (6.333), el 16.10%

son pequefias empresas (1.261) y el 2.66% son medianas empresas (208)”".
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En el ano 2008 el sector de economia solidaria report6 ingresos por cerca de $24 billones,
activos por $23 billones y excedentes por $0,5 billones. En el periodo 2003-2008 estas variables

mostraron un crecimiento promedio de 20.7%, 21.2% y 11.9% respectivamente (ver cuadro 3).

Para el 2008 se reporto la vinculacion de mas de 5.400.000 asociados que corresponden al
12.3% de la poblacion total del pais. Durante el periodo 2003-2008 el numero total de asociados
mantuvo una tendencia positiva con un crecimiento promedio de 10%. Respecto a la capacidad
para generar empleo, el sector reportd cerca de 135.000 puestos de trabajo directo con un

incremento de 9.8% con respecto al afio 2007 (ver graficas 4 y 5).

7 Mediana empresa: a) Planta de personal entre cincuenta y uno (51) y doscientos (200) trabajadores, o b) Activos totales por valor entre 100.000
a 610.000 UVT. Pequefia empresa: a) Planta de personal entre once (11) y cincuenta (50) trabajadores, o b) Activos totales por valor entre
quinientos uno (501) y menos de cinco mil (5.000) salarios minimos mensuales legales vigentes. Microempresa: a) Planta de personal no superior
a los diez (10) trabajadores 0,b) Activos totales excluida la vivienda por valor inferior a quinientos (500) salarios minimos mensuales legales
vigentes.

8 CONFECOOP (2009) Gestion Empresarial Socialmente Responsable. pp.. 66.



Cuadro 3

Evolucion del Sector de l1a Economia Solidaria
(Miles de Millones de Pesos 2008)

Variable 2003 2004 2005 2006 2007 2008 Crec. Prom.
Ingresos 9.409 11.292 13.390 16.233 20.094 24.054 20,7%
Activos 8.953 10.673 12.919 15.047 19.033 23.351 21,2%
Excedentes 275 284 314 368 416 481 11,9%
Fuente Confecoop - Calculos DNP - DDE
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Este sector tiene presencia institucional en 31 departamentos y mas de 900 municipios a
lo largo de todo el territorio nacional. Se destaca su participacién en Bogota con el 26.7% sobre
el total nacional, en el Valle del Cauca con el 11.29%; en la zona oriental, Santander cuenta con

el 7.20% y finalmente en la region central se cuenta con una alta presencia en Cundinamarca con

4.89% (ver grafica 6).

Grafica 6
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Finalmente, es evidente la importancia de las organizaciones de economia solidaria en la
prestacion de servicios financieros con un crecimiento promedio en cartera y depositos del 17%
entre los afnos 2003 y 2008 (ver graficas 7 y 8). Ademas, el total de depositos y cartera representa
el 3.9% y 7% respectivamente sobre el que reporta el sistema financiero’. Estos datos evidencian
que el sector constituye un instrumento alternativo para la prestacion de servicios financieros a la

poblacion en Colombia.

? El calculo de este porcentaje se hace sobre el total de cartera y depésitos del sistema financiero reportado por la Superintendencia Financiera.
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Grafica 7
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III. DIAGNOSTICO DE LA POLITICA DE DESARROLLO EMPRESARIAL PARA
EL SECTOR DE LA ECONOMIA SOLIDARIA

En desarrollo de los mandatos constitucionales consagrados en los articulos 58 y 333, el
Gobierno Nacional ha generado un conjunto de instrumentos para promover el desarrollo del
sector de la economia solidaria. Entre ellos se destacan: i) un régimen tributario especial

consistente en la exencion del impuesto sobre la renta y complementarios, cuando no reinviertan
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sus beneficios en su actividad principal 7; ii) una institucionalidad particular para el fomento; iii)
un marco regulatorio especifico con esquemas de registro y supervision; y iv) acceso preferencial

a diversos programas de desarrollo empresarial y rural.

Estos instrumentos estan en concordancia con las recomendaciones que se han hecho en
el ambito internacional para el desarrollo empresarial de las organizaciones del sector de la
economia solidaria. Estas recomendaciones sefialan que el Estado debe enfocarse en crear las
condiciones de entorno y regulacién (marco politico y juridico, registro, medidas de supervision,
autogestion y autonomia, libre competencia y trato no discriminatorio, y generacion de
informacion y estadisticas) adecuadas para el desarrollo del sector en lugar de adoptar un

enfoque intervencionista que limite la autonomia de las organizaciones''.

El diagnéstico que sigue aborda las tematicas planteadas anteriormente: 1) regulacion
para el desarrollo empresarial; 2) esquema institucional para el desarrollo empresarial; 3)
supervision de la forma solidaria; 4)aspectos empresariales relacionados con las Cooperativas y
Precooperativas de Trabajo Asociado - CTA’s y PCTA’s; 5) servicios financieros; 6) acceso a

instrumentos de fomento; y 7) informacién y estadisticas.

1. Regulacion para el desarrollo empresarial

La regulacion que incide en el desarrollo empresarial del sector puede ser agrupada en
dos categorias: 1) su normatividad propia y ii) la normatividad que regula otros ambitos pero que
le afecta de forma directa o indirecta. En ambas esferas las organizaciones que conforman el
sector han expresado inconformidades frente a ciertas disposiciones sobre las cuales el
Departamento Nacional de Planeacion (DNP) ha realizado un andlisis juridico concluyendo que

algunas de ellas obedecen a criterios de regulacion prudencial y/o requisitos minimos para el

' Estatuto Tributario - Decreto 624 de 1989, Articulo 19, Numeral 4. En sentido econémico este instrumento corresponde a un subsidio. Esta
exencion es aplicable a “las cooperativas, sus asociaciones, uniones, ligas centrales, organismos de grado superior de caracter financiero, las
asociaciones mutualistas, instituciones auxiliares del cooperativismo, confederaciones cooperativas, previstas en la legislacion cooperativa,
vigilados por alguna superintendencia u organismos de control. Estas entidades estaran exentas del impuesto sobre la renta y complementarios si
el veinte por ciento (20%) del excedente, tomado en su totalidad del Fondo de Educacion y Solidaridad de que trata el articulo 54 de la Ley 79 de
1988, se destina de manera autdnoma por las propias cooperativas a financiar cupos y programas de educacion formal en instituciones autorizadas
por el Ministerio de Educacion Nacional. El beneficio neto o excedente de estas entidades estard sujeto a impuesto cuando lo destinen en todo o
en parte en forma diferente a lo establecido en este articulo y en la legislacion cooperativa vigente.”

9 Sarmiento (2006) “Analisis de las politicas publicas legislativas nacionales e incidencia en las organizaciones solidarias” pp.1; y OIT (2002)
Recomendacion 193 adoptada por la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT).
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desarrollo de actividades especificas y otras efectivamente constituyen obstaculos regulatorios
que se han generado y mantenido en el tiempo por la insuficiente revision de la normatividad, la
compleja gestion para efectuar las modificaciones respectivas y el desconocimiento que se tiene

del sector (ver Anexos 3y 4).

Como resultado, respecto de algunas actividades se ha evidenciado una continua
expedicion de normas (véase el Anexo 1'?) y una variedad de interpretaciones que dificultan su
aplicacion, lo cual se ha manifestado en el amplio nimero de consultas ante la Superintendencia
de la Economia Solidaria, el DANSOCIAL, la DIAN, el Ministerio de la Proteccion Social y
demas entidades publicas. Este ambiente de inestabilidad juridica ha propiciado la inadecuada
utilizacion de algunas formas de economia solidaria, generando desconfianza y dificultando la
eliminacion de restricciones en ciertas areas econOmicas, lo que a su vez produce

inconformidades del sector frente a la regulacion.

1.1 Normatividad propia del sector

Dentro de la regulacion propia del sector se cuenta, entre otras, con la normatividad
marco contenida en la Ley 454 de 1998 sobre economia solidaria, la Ley 79 de 1988 que regula
el sector cooperativo, los Decretos - Ley 1480 de 1989 sobre Asociaciones Mutualistas, 1481 de
1989 sobre Fondos de Empleados y 1482 de 1989 sobre Administraciones Publicas
Cooperativas; ademas de las normas referidas a otras formas de economia solidaria y actividades

especializadas (ver Anexo 1). Estas disposiciones plantean las siguientes dificultades:

En primer lugar, el sector considera que algunas de las anteriores normas podrian ser
objeto de revision considerando los cambios ocurridos en la dindmica empresarial y/o las
modificaciones ocurridas en otros d&mbitos normativos (por ejemplo laboral y financiero). Esta
circunstancia es comun a todos los paises de la region como lo ha puesto de presente la Alianza
Cooperativa Internacional para las Américas (ACI) a través de su proyecto de ‘Ley Marco para

las Cooperativas de América Latina’. En el &mbito nacional existen iniciativas del sector privado

'2 En este anexo se enuncian las principales normas que debe tener en cuenta cada organizacion de economia solidaria para desarrollar su
actividad.
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como el Proyecto de Ley 398 de 2009 en la Camara de Representantes, cuyo objetivo es
modificar el Decreto — Ley 1481 de 1989 (sobre Fondos de Empleados) en temas relacionados
con el vinculo asociativo, la aplicacion de excedentes, la responsabilidad ante terceros y la toma

de decisiones internas, entre otros.

En segundo lugar, se presentan imprecisiones en la delimitacion conceptual del sector y
sus dindmicas internas. Particularmente en la Ley 454 de 1998 los conceptos contenidos en la
definicion, los principios y las caracteristicas del sector de la economia solidaria no cuentan con

un énfasis en relacion con el caracter productivo y empresarial de las organizaciones.

Asi mismo, la indeterminacion de los integrantes del sistema de la economia solidaria
hizo que la demarcacion del alcance de la norma en lo que atafie a sus destinatarios tuviera
aplicaciones ambiguas, no se especificaran parametros para la reglamentacion de formas
emergentes, ni se otorgara un sustento legal suficiente para reconocer sus cambios en el tiempo'>.
A esto se suma el hecho de que existen nociones distintas que no han sido contundente y
consistentemente diferenciadas en todo el sistema juridico: es el caso de las expresiones
‘organizaciones de economia solidaria’, ‘organizaciones solidarias’, ‘organizaciones de
naturaleza solidaria’ (por ejemplo, véase el Articulo 8 de la Ley 743 de 2002) u ‘organizaciones
sociales solidarias’ (por ejemplo, véase el Articulo 91 de la Ley 100 de 1993), que por su

similitud también propician imprecisiones en la aplicacion por parte de los operadores juridicos.

En tercer lugar, el ambiente de incertidumbre juridica manifestado a través de las
diferencias sustanciales, y en ocasiones incluso contradictorias, en los criterios de interpretacion
y aplicacion de normas, también es producto de la dispersion normativa dado que la legislacion
no establecio un régimen Unico. A pesar de la vocacion de Ley Marco de la Ley 454, como una
imprecision en la técnica legislativa no fueron derogadas expresamente las disposiciones de la

Ley 79 de 1988 que se deseaba excluir del ordenamiento, lo cual se tradujo en la coexistencia de

1 El paragrafo 2 del articulo 6 incluye: “todas aquellas formas asociativas solidarias que cumplan con las caracteristicas mencionadas en el
presente capitulo”. El haber dejado abierta la posibilidad para que un sinnimero de organizaciones pudieran integrar el sistema de la economia
solidaria contrasta con la definicion legal de otras formas empresariales. Por ejemplo, en materia comercial s6lo existen nueve tipos de sociedad
(colectiva, en comandita simple, en comandita por acciones, de responsabilidad limitada, anénima, de economia mixta, extranjera, de hecho, y
por acciones simplificada), las cuales comparten el mismo marco juridico general - vg. Codigo de Comercio. El surgimiento de formas inéditas
puede traducirse en dificultades para determinar el 6rgano competente para efectuar el registro y, mas gravemente, ejercer la supervision.
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varias normas que exigen una aplicacion concomitante, algunas veces complementaria, pero en

otras confusa para el operador juridico.

En cuarto lugar, se advierte la necesidad de profundizar la regulacion con el proposito de
facilitar su aplicacidn como pauta integral para el desenvolvimiento de las organizaciones del
sector y la toma de decisiones frente a casos relacionados, por ejemplo, con el régimen
econdmico; el funcionamiento, administracion y gobierno de las organizaciones; los procesos de
transformacion (fusiones, escisiones e incorporaciones); la resolucion de conflictos; asi como los
mecanismos de disolucion y liquidacion. A pesar de que las leyes remiten para estos casos a las
disposiciones generales sobre sociedades, asociaciones y fundaciones, en la practica su
aplicacion es problematica porque en algunas ocasiones las disposiciones contenidas en otros

regimenes resultan incompatibles con la naturaleza de las entidades de economia solidaria.

Finalmente, como efecto de las debilidades normativas esbozadas mas arriba, y a falta de
mayores referencias jurisprudenciales para el sector, buena parte de los vacios e imprecisiones de
la legislacion han sido tratados por las superintendencias y otros organismos estatales a través de
diversos instrumentos juridicos y en la medida en que los ciudadanos han requerido su
intervencion. A juicio del sector, este fenomeno ha generado multiplicidad de posiciones que en
ocasiones desbordan el ambito de la supervision e invaden la autonomia de las organizaciones

dando lugar a mayores variaciones e incertidumbres juridicas.

1.2 Normatividad que regula otros ambitos

Las organizaciones integrantes del sector han solicitado revisar ciertas disposiciones que
no hacen parte de su esquema especifico de regulaciéon. A su juicio, éstas constituyen un bajo
estimulo a la libre competencia economica y afectan su desarrollo. Al respecto el DNP ha
realizado un andlisis de las regulaciones donde se evidencia que ciertas reclamaciones son
consecuencia de interpretaciones inexactas de las normas, en especial porque las organizaciones

desean adelantar actividades que no corresponden intrinsecamente a su naturaleza o a la
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.., . . 114 . .
definicion de su objeto social *. No obstante, existen dos reglamentaciones que deben ser
revisadas con mayor profundidad a fin de determinar si hay una limitaciéon para que las
organizaciones de la economia solidaria les sea juridicamente viable actuar como agencias de

viaje o comercializadoras internacionales.

Adicionalmente, el sector percibe que no cuenta con suficientes espacios de participacion
en Organos consultivos o de concertacion con el Gobierno Nacional. A este respecto el analisis
adelantado por el DNP ha mostrado que el sector cuenta por mandato legal con el Consejo
Nacional de Economia Solidaria (CONES) como ente consultivo, ¢ inclusive es comun que
integrantes del sector de la economia solidaria actuen en calidad de invitados en diversos
espacios contando asi con instrumentos de concertacién suficientes para su interlocucion'’. Es
importante precisar que la intervencion en ciertos espacios responde a criterios objetivos que no
constituyen discriminacion gremial como es el caso de la Comision Permanente de Concertacion

de Politicas Salariales y Laborales que incluye los sectores con mayor participacion en el PIB'®.

De igual forma, el sector ha manifestado la dificultad para hacer efectivas disposiciones
en las cuales se les concede un derecho preferencial de concurrencia frente a otros actores. En
estos casos se pone de presente la necesidad de que las entidades publicas propendan por la
revision de procedimientos y la evaluacion de la factibilidad para concretar la preferencia legal y
al mismo tiempo las organizaciones del sector procuren cumplir con los requisitos de idoneidad

en términos institucionales, financieros y tecnoldgicos 7.

' Ver Anexo 3. Por ejemplo, cuando las cooperativas de vivienda pretenden prestar servicios financieros, que son de caracter especializado y por
tanto s6lo pueden ser ofrecidos por las entidades expresamente autorizadas para tales fines.

' Representantes del sector de economia solidaria son invitados, por ejemplo, a las sesiones del Consejo Superior de Pequefia y Mediana
Empresa, al igual que del Consejo Superior de Microempresa. También mediante el Acuerdo 219 de 2002 el Consejo Nacional de Seguridad
Social en Salud incluyé en calidad de invitado un representante de las Empresas Solidarias de Salud — ESS. Ademas, a partir de la expedicion de
la Ley 1233 de 2008 el sector de economia solidaria tiene participacion en las Juntas Directivas del Servicio Nacional de Aprendizaje - SENA -y
el Instituto Colombiano de Bienestar Familiar - ICBF.

' De acuerdo con el Articulo 5 de la Ley 278 de 1996, la Comisién Permanente de Concertacién de Politicas Salariales y Laborales (creada en
desarrollo del Articulo 56 de la Constitucion Politica de 1991) incluye cinco (5) representantes de los empleadores, designados por las
asociaciones nacionales gremiales mas representativas y de conformidad con la participacion de cada sector en el Producto Interno Bruto - PIB y
en la generacion de empleo.

'7 Por ejemplo: i) El articulo 3 de la Ley 226 de 1995 establece un derecho preferencial a ciertas organizaciones de economia solidaria para la
adquisicion de la propiedad accionaria estatal; ii) el articulo 1 de la Ley 952 de 2005 permite consignar mesadas pensionales en cooperativas con
actividad financiera vigiladas por la Superintendencia de la Economia Solidaria; iii) el articulo 25 de la Ley 100 de 1993 permite a fiduciarias y
administradoras de fondos de pensiones y/o cesantias del sector social solidario la administracién de los recursos del Fondo de Solidaridad
Pensional. Sin embargo, el sector de la economia solidaria atin no participa en estos procesos o actividades
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Finalmente, las dificultades descritas anteriormente evidencian fallas institucionales para
dar respuesta a las inquietudes del sector, por lo cual se hace necesario desarrollar esquemas

institucionales efectivos para abordarlas.

2. Esquema institucional para el desarrollo empresarial

La Ley 454 de 1998 gener6 el marco institucional para el sector al transformar el
Departamento Nacional de Cooperativas - DANCOOP en el Departamento Administrativo
Nacional de la Economia Solidaria - DANSOCIAL, crear la Superintendencia de la Economia
Solidaria, el Fondo de Garantias de Entidades Cooperativas - FOGACOOP' y el Fondo de
Fomento de la Economia Solidaria - FONES, reestructurar el Consejo Nacional de la Economia
Solidaria - CONES y generarle competencias a los entes territoriales. Este esquema ha

presentado una serie de deficiencias que se describen a continuacion:

2.1 Departamento Administrativo Nacional de la Economia Solidaria —- DANSOCIAL

Las funciones asignadas a DANSOCIAL en el Capitulo I del Titulo IIT de la Ley 454
establecen que esta entidad debe cumplir paralelamente funciones de segundo piso como
coordinador de politicas con los ministerios y los entes territoriales; funciones de primer piso
como la atencién a las organizaciones en servicios de desarrollo empresarial tales como: 1)
creacion y desarrollo de empresas solidarias (numeral 7); ii) impulso y apoyo a organismos de
integracion y fomento (numeral 8); iii) acreditacion en educacion solidaria (numeral 11); v)
asesoria y asistencia técnica, entre otras; y funciones relacionadas con la difusion de los

principios y el modelo de economia solidaria.

Ademas, en virtud del Articulo 1o del Decreto 4290 de 2005, reglamentario de la Ley 720

de 2001, DANSOCIAL tiene a su cargo la promocion del voluntariado en Colombia; y al mismo

'® El articulo 51 de la Ley 454 de 1998 faculté al Gobierno para establecer un fondo de garantias destinado especialmente a regular el seguro de
depositos y fijar reservas separadas para la atencion de riesgos del sector cooperativo que presta servicios financieros. Es asi que mediante el
Decreto 2206 de 1998 se cre6 el FOGACOOP para realizar funciones de apoyo al sector ante eventos de dificultad financiera y con el objetivo de
prevenir insolvencias de manera similar a como lo hace el Fondo de Garantias de Instituciones Financieras - FOGAFIN: fortalecimiento
patrimonial de las organizaciones inscritas, compra de cartera, adquisicion de bienes improductivos, etc., que representan oportunidades de
fomento para el sector. Sobre las funciones de FOGACOOP enunciadas, véanse los numerales 1, 3 y 5 del Articulo 8 del Decreto 2206 de 1998;
sobre el FOGAFIN véase el Articulo 316 de la Ley 117 de 1985.
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tiempo es responsable de fomentar, apoyar y promover la constitucion y desarrollo de empresas
y/o proyectos productivos de caracter solidario de iniciativa de las organizaciones comunales

(Articulo 29 del Decreto 2350 de 2003, reglamentario de la Ley 743 de 2002).

De lo anterior se puede concluir que DANSOCIAL esta dirigiendo sus esfuerzos no solo
al sector de la economia solidaria sino a otro tipo de organizaciones que no tienen caracter
empresarial. Esto sumado al rapido crecimiento de las organizaciones del sector constata la
necesidad de determinar los mecanismos necesarios para optimizar y fortalecer la funcion de

fomento por parte de esta entidad.

2.2 Fondo de Fomento de 1a Economia Solidaria —- FONES

Mediante el Capitulo II del Titulo II de la Ley 454 de 1998 se cre6 el FONES como
organismo vinculado al DANSOCIAL y sometido a la vigilancia, inspeccién y control de la
Superintendencia de la Economia Solidaria. El articulo 25 de la mencionada ley dispuso como
funcion principal el otorgamiento de créditos para fortalecer las organizaciones de economia
solidaria que estuvieran afiliadas al Fondo. El Gobierno Nacional a través del Ministerio de
Hacienda y Crédito Publico (MHCP) y el DNP ha senalado que el FONES no puede ser

viabilizado por las siguientes consideraciones:

En primer lugar, la politica de Banca Publica contenida en los documentos Conpes 3214
y 3340 establece la reduccion de la participacion del Estado en el sector financiero, dejando
exclusivamente al Banco Agrario como ventanilla de primer piso dada su especial funcion de
fortalecer la profundizacion financiera en el sector agropecuario'”. Ademés, con el fin de facilitar
el acceso a crédito el Gobierno Nacional ha creado lineas de redescuento en BANCOLDEX y
FINAGRO y esquemas de garantias operados por el Fondo Nacional de Garantias y por el Fondo
Agropecuario de Garantias. Es importante anotar que las organizaciones de la economia solidaria

son beneficiarias directas de estos instrumentos al ser Mipymes y, al mismo tiempo, para el caso

' En desarrollo de la politica de reduccion de la participacion del Estado en el sector financiero se han realizado las siguientes actividades: i) se
desmonto el IFI, trasladando la actividad de crédito para las MIPYMES a Bancoldex; ii) se enajenaron las entidades fiduciarias FIDUCENTRAL
y FIDUFES; iii) se procedid a liquidar FIDUESTADO; iv) se realizé la absorcion de FIDUIFI por parte de FIDUAGRARIA, tnica entidad que
cuenta con la red bancaria de su casa matriz, el Banco Agrario de Colombia; v) se enajené FINAMERICA; vi) se adjudico el paquete accionario
correspondiente a la participacion del Estado en la Compaiiia Central de Seguros S.A. y en la Compaiiia Central de Seguros de Vida S.A; y vii) se
han adelantado estrategias de recuperacion de activos y administracion del portafolio en el Banco del Estado (en liquidacion).
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de las cooperativas financieras o con seccion de ahorro y crédito operan como intermediarios

directos de las lineas de redescuento.

En segundo lugar, la ley cre6 el FONES como un organismo con personeria juridica,
patrimonio propio y naturaleza solidaria, lo cual plantea como limitacion para su desarrollo el
hecho de que la conformacion de una nueva entidad que realice funciones que estan adelantando
otras entidades (Banco Agrario, BANCOLDEX y FINAGRO), lo cual no est4 en concordancia
con lo dispuesto en el Programa de Renovacion del Estado, cuyo proposito es evitar la duplicidad

de funciones y gastos de funcionamiento de las entidades publicas.

2.3 Consejo Nacional de Economia Solidaria — CONES

La Ley 454 transform6é el CONES restringiéndolo a un sector mas delimitado y
reduciendo al maximo la participacion de los entes ptblicos™. Este hecho lleva a concluir que la
intencion de la norma fue principalmente mantener un organismo de tipo consultivo que
permitiese la interlocucion para el disefio de politicas del sector. La ley no especifico el alcance
de su accionar ni establecio un caracter vinculante para el Estado en relacion con sus decisiones;
en cambio prefirid un ente totalmente independiente y autogestionario, al punto de no destinar

partidas presupuestales para su funcionamiento.

A pesar de la configuracion legal netamente privada del CONES (donde el tnico
representante del sector piblico carece de capacidad decisoria)’', el Gobierno ha generado
acciones que afectan su evolucion autdbnoma, como la expedicion del Decreto 1153 de 2001 que

ha propiciado una desfiguracion del modelo previsto legalmente, toda vez que en la actualidad la

% Originalmente creado mediante el Decreto 2536 de 1986, el CONES contaba con una amplia participacion del sector publico asi como con la
representacion de la comunidad indigena, las Juntas de Acciéon Comunal, las Cajas de Compensacion Familiar y las universidades privadas. Su
principal objetivo era la coordinacion de todas las acciones del sector de la economia solidaria, tanto piblicas como privadas. Entre otras, se le
asignd la tarea de “[formular] sus programas en funcion de la inversién productiva en el orden econdémico y social, dando prioridad a la
reinversion del ahorro del sector en su propia expansion” (inc. cuarto, art. 2). También tenia funciones adicionales a las actuales (art. 3), tales
como: “Identificar estudios, diagndsticos e investigaciones para proyectos de inversion” (num. 2); “Proponer proyectos de legislacion y demas
normas” (num. 5); “Impulsar el fomento de la investigacion cientifica y su aplicacion técnica” (num. 6); “Participar en los mecanismos y drganos
de planeacién” (num. 7); “Programar, a corto plazo, el inventario y recoleccion de informacion sobre proyectos de inversion, asistencia técnica,
recursos [...] y demas factores relacionados con la economia solidaria” (num. 8); “Impulsar la organizacion del Centro de Documentacion y
Banco de Proyectos” (num. 9); “Estudiar y proponer mecanismos agiles y practicos para la financiacion del sector [...] a nivel del presupuesto
publico, asociativo, crediticio, institucional” (num. 10).

21 De conformidad con el articulo 21 de la Ley 454/98 el iinico representante del gobierno es el director de DANSOCIAL, quien asiste como
invitado con voz pero sin voto.

20



conformacion de los CONES regionales y locales invitan integrantes de diversos sectores
(alcaldias y gobernaciones, ONG’s y otras organizaciones sociales de desarrollo, Cajas de

Compensacion Familiar, EPS’s, entre otros)** diferentes a los que estableci la ley.

Sobre el particular se observa la necesidad de revisar si este decreto limita la autonomia
del CONES para la regulacion de su quehacer interno asi como para ejercer la facultad de crear
capitulos regionales y locales, a la luz de los principios de autogestion, autodeterminacion y
autogobierno que orientan su consagracion legal. Asi mismo, para asumir un rol mas importante
en espacios de concertacion alternativos, como por ejemplo, el Sistema Administrativo Nacional
de Competitividad organizado a través del Decreto 2828 de 2006, en concordancia con el

Articulo 43 de la Ley 489 de 1998.

2.4 Superintendencia de la Economia Solidaria

El modelo de supervision sobre la forma solidaria propuesto en los articulos 33 y
siguientes de la Ley 454 de 1998 implica una creciente demanda de requerimientos
institucionales en términos de presencia regional, nimero de funcionarios y otros recursos a
medida que crece el sector. Esta demanda es explicada en parte por el incremento de
organizaciones vigiladas, las cuales crecieron como se mostré en la seccion dos de este
documento a una tasa promedio anual de 7.6% en los ultimos cinco afios. Es posible que la
entidad esté presentando un desgaste institucional por su limitada capacidad operativa para
vigilar tan amplio numero de organizaciones® y por la imposibilidad de acceder a mayores

recursos en razon de la politica de racionalizacion del gasto publico y austeridad fiscal.

De igual forma, la extension de funciones para la realizacion de los actos de registro e
inscripcion y control de legalidad de actos y documentos, reglamentados en los Decretos 1798 de
1998 y 4588 de 2006, exige una adecuacion institucional de la Superintendencia que el sector no

ha evidenciado para el registro de las precooperativas y cooperativas de trabajo asociado,

22 DANSOCIAL, Consejo Nacional de la Economia Solidaria — CONES - Avances y Perspectivas, Marzo 22 de 2009.

¥ Segun el informe de auditoria realizado por la Contraloria General de la Republica para la vigencia fiscal 2006, existen “Deficientes
mecanismos de control en la funcién de inspeccion, vigilancia y control. Para efectuar seguimiento a las entidades vigiladas se lleva un control
extra-situ e in-situ, sin embargo, este lltimo es de cobertura minima frente a la cantidad de organizaciones que estan bajo su vigilancia.” pp. 11.
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maxime cuando esta disposicion no corresponde a la logica de racionalizacién de tramites

empresariales®.

3. Supervision de la forma solidaria

La supervision de la forma solidaria®, de acuerdo con el articulo 35 de la Ley 454 de
1998 en concordancia con el Decreto 186 de 2004 (modificado por el Decreto 689 de 2005),
tiene como objetivos: asegurar la observancia de las disposiciones legales, proteger los intereses
de los asociados, velar por la preservacion de la forma juridica, vigilar la correcta aplicacion de
los recursos en las organizaciones y supervisar el cumplimiento del propdsito socioeconémico de

las vigiladas.

El modelo de supervision de las organizaciones de economia solidaria propuesto por la
legislacion del sector opera en dos ambitos: la supervision subjetiva o de la forma juridica y la
supervisién objetiva o especializada que hace referencia a la prestacion de la actividad®®. De
igual forma, el disefio institucional propuesto por el articulo 147 del Decreto 2150 de 1995 y la
Ley 454 de 1998 al eliminar el control concurrente distribuye la labor de supervision subjetiva en
todas las superintendencias’’. Actualmente esta funcién se estd desarrollando en cinco
superintendencias y dos ministerios (Ministerios de Educaciéon Nacional y de la Proteccion
Social; y las Superintendencias de la Economia Solidaria, Salud, Puertos y Transporte,
Financiera, y Vigilancia y Seguridad Privada)™. El sector ha sefialado que el modelo de

supervision del sector presenta las siguientes dificultades:

* Ya desde el Documento Conpes 2823 de 1995 “Politica de Modernizacién y Desarrollo del Sector de Economia Solidaria” se advertia que el
entonces DANCOOP era insuficiente para cubrir las necesidades del sector porque el numero creciente de organizaciones desbordaba la
capacidad institucional para desempefiar simultaneamente funciones de registro y control. Por ese motivo se plante6 como estrategia el traslado
del registro a las Camaras de Comercio y se puso de presente la necesidad de fortalecer el autocontrol del sector. De igual forma, el Departamento
Nacional de Planeacion cuenta con un analisis sobre la dispersion de estos tramites donde se justifica la pertinencia de unificarlos en las Camaras
de Comercio de conformidad con lo dispuesto en la politica de racionalizacion y simplificacion de tramites y en el Proyecto de “Doing Business”.
% De acuerdo con la Circular Bésica Juridica No. 007 de 2008, Titulo I, Capitulo I, emitida por la Superintendencia de la Economia Solidaria, se
asume que la supervision incluye los procesos de vigilancia, inspeccion y control.

%6 Para el caso de las Cooperativas de Trabajo Asociado - CTA’s - existe otro ambito de supervision relacionado con la proteccién de los derechos
laborales.

?7 La eliminacién del control concurrente fue ratificado en varios pronunciamientos del Consejo de Estado al tratar conflictos de competencias
entre superintendencias (sentencias de Marzo 5 de 2002, C.P. Tarsicio Céceres Toro, Rad. 11001-03-15-000-2001-0213-01; Julio 17 de 2001,
C.P. Ligia Lopez Diaz, Rad. C-740; y Noviembre 20 de 2001, C.P. Juan Angel Palacio Hincapié; Exp. C-748).

¥ La Superintendencia de Servicios Pliblicos no realiza supervisién subjetiva amparada en el paragrafo 1 del articulo 79 de la Ley 142 de 1994,
modificado por el articulo 13 de la Ley 689 de 2001 (segun el cual “En ninguin caso, el Superintendente podra exigir que ningiin acto o contrato
de una empresa de servicios publicos se someta a aprobacion suya”).
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i)

No se ha definido el alcance de la supervision subjetiva de las organizaciones de economia
solidaria, es decir, como se logra un equilibrio entre el principio de autonomia que las rige y
el ambito de la intervencion estatal. Esto hace que el impacto de la supervision sea variable
en cada caso concreto y dependa en parte de la discrecionalidad de cada funcionario, pues los
procesos de intervencion no se encuentran plenamente estandarizados. Tampoco se ha
evaluado si los mecanismos para llevar a cabo la vigilancia, inspeccion y control, en términos

de eficiencia y eficacia, deben corresponder en su totalidad a la esfera publica.

La dispersion institucional de la supervision ocasionada por los insuficientes instrumentos de
coordinacion interadministrativa: Aunque la eliminacion del control concurrente se
encaminaba a evitar que multiples entes de supervision ejercieran sus atribuciones sobre una
misma organizacion de economia solidaria, dicha eliminacion no fue reforzada con acciones
de colaboracion o armonizacion de funciones. Por consiguiente, es baja la unificacion de
criterios sobre la seleccion de entidades a vigilar, la regularidad del control, los sistemas de
informacion, los mecanismos de descentralizacion, los enfoques de supervision (preventiva,

correctiva, in-situ, extra-situ, por riesgos), entre otros.

Para algunos subsectores esta situacion se ha traducido en la generacion de vacios en el
gjercicio de la supervision subjetiva o en el ejercicio de una vigilancia parcial mas centrada
en la legalidad y con menos peso en los controles propios que permiten regular lo solidario.
De un lado, la Superintendencia de la Economia Solidaria no puede ejercer control en
aspectos relacionados con la forma solidaria sobre las entidades vigiladas por otras
superintendenciaszg. Por otro lado, las superintendencias especializadas tienden a centrar mas
su intervencion en la actividad desarrollada que en la forma solidaria porque la designacion
dada por el legislador no dejé competencia explicita al respecto y ademas porque algunas
superintendencias no tienen grupos o dependencias especiales ni normativas internas que

contemplen y orienten el desarrollo de esta funcion.

¥ Sin embargo, esta dificultad no afecta a todas las organizaciones vigiladas por superintendencias especializadas; por ejemplo, la
Superintendencia Financiera realiza una vigilancia rigurosa sobre la actividad respetando la forma cooperativa y asegurando una adecuada
administracion de los recursos captados del publico.
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ii1) No se ha evaluado la sostenibilidad financiera del modelo de supervision puesto que a
medida que crece el nimero de organizaciones usualmente se demandan recursos adicionales
., .. . 30 . ., . ,
para su proteccion y vigilancia® . Esta situacion se presenta debido a que en la mayoria de
superintendencias se ejerce supervision sobre el 100% de las organizaciones y por criterios
de racionalizacion del gasto publico y control fiscal no es factible incrementar el presupuesto
de funcionamiento e inversion de las entidades a los niveles que harian eficiente la operacion;
ademas, las tasas de contribucion no son equiparables para todas las superintendencias por lo

cual no es posible determinar actualmente el costo de la supervision del sector’'.

Las limitaciones descritas anteriormente han afectado el desarrollo interno de las
organizaciones del sector porque dificultan el acceso de una parte de ellas a la supervision
subjetiva o de la forma solidaria, propiciando el inadecuado uso de las formas juridicas de
economia solidaria y desprotegiendo a los asociados que frente a algin conflicto buscan la

accion del Estado.

4. Aspectos empresariales relacionados con las Cooperativas y Precooperativas de
Trabajo Asociado — CTA’s y PCTA’s

Las CTA’s son organizaciones “donde el trabajo y la gestion se realizan conjuntamente,
sin las limitaciones propias del trabajo individual ni exclusivamente bajo las reglas del trabajo
asalariado dependiente™?, teniendo el asociado la doble condicién de duefio y trabajador de la

empresa.

Entre los afios 2003 y 2008 se ha incrementado el numero de CTA’s que reportan sus

estados financieros a la Superintendencia de la Economia Solidaria, pasando de 2.039 a 3.903, lo

% La disponibilidad de recursos humanos, tecnolégicos y financieros es insuficiente en algunas superintendencias, quienes frecuentemente
vinculan personal bajo la modalidad de pasantias o contratacion temporal, generando asi una escasa especializacion de los procesos. No obstante,
vale la pena mencionar que esta dificultad no afecta a todas las superintendencias. Particularmente, la Superintendencia de la Economia Solidaria
expresa no tener problemas en materia de recursos humanos y presupuestales. Asi mismo, el modelo de supervision basada en riesgos que aplica
la Superintendencia Financiera a los establecimientos de crédito (entre los que se incluyen las cooperativas financieras de conformidad con el
Estatuto Organico del Sistema Financiero) es sostenible y cuenta con un marco normativo claro y actualizado; en el momento, la
Superintendencia Financiera ejerce funciones de supervision sobre ocho (8) cooperativas financieras, siendo éste un segmento que no
experimenta tasas de crecimiento equiparables a las de otros subsectores.

! Las tasas de contribucién varian entre superintendencias. Por ejemplo, la Superintendencia de Puertos y Transporte no tiene tasa de
contribucion para las cooperativas de transporte debido a que la ley s6lo la define para la actividad portuaria.

32 Organizacion Internacional de Cooperativas de Produccion Industrial, Artesanal y de Servicios — CICOPA (2004) “Declaracién Mundial sobre
Cooperativismo de Trabajo Asociado”.
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que representa un crecimiento del 14% promedio anual (ver grafica 9). Lo anterior evidencia el
auge que este tipo de cooperativa ha experimentado como consecuencia de la necesidad
empresarial de especializar procesos y reducir costos. No obstante, en ocasiones este tipo de
cooperativa ha sido utilizado indebidamente para transgredir derechos laborales y aprovechar el

régimen especial en materia de impuesto sobre la renta y complementarios™.

Grafica 9

Evolucion Cooperativasde Trabajo Asociado
que Reportan Estados Financieros
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Con el objeto de hacer recomendaciones encaminadas a evitar el encubrimiento de
relaciones de trabajo subordinado e impulsar reformas normativas en ese sentido, el Gobierno
Nacional expidié el Decreto 4588 de 2006 mediante el cual se ordend la especializacion de
CTA'’s por actividades, se definieron condiciones de contratacion con terceros, se consagro la
responsabilidad solidaria entre CTA’s contratistas y empresas contratantes para el pago de
obligaciones y expresamente se prohibieron practicas que desvirtuaran los principios del trabajo
asociado cooperativo. Adicionalmente, conformé mediante el Decreto 1466 de 2007 (modificado
por el Decreto 3399 de 2009) la “Comision Intersectorial para Promover la Formalizacion del

Trabajo Decente en el Sector Publico”.

33 El trabajador asociado que se encuentra bajo circunstancias que pudieran llegar a configurar un “contrato realidad” se ve afectado de varias
maneras: no recibe prestaciones sociales, puede asumir totalmente el pago de cotizaciones de seguridad social, no recibe indemnizaciones
procedentes a la luz del contrato laboral, no puede pertenecer a un sindicato, no recibe beneficios extralegales, dificilmente participa en la gestion
de la cooperativa, su ingreso a la CTA no es una decision libre y voluntaria, y la empresa directamente beneficiada por los servicios no responde
por accidentes de trabajo.
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En el mismo sentido, con el objetivo de hacer mas onerosa la tercerizacion extensiva de
mano de obra, la Ley 1233 de 2008 impuso el pago de contribuciones especiales a CTA’s,
establecio derechos minimos irrenunciables y sefialo expresamente como causales de disolucion
y liquidacion las practicas de intermediacion laboral o el desarrollo de actividades propias de las
empresas de servicios temporales y la renuencia a ajustar los regimenes de trabajo y
compensaciones a las prescripciones legales34. A pesar de los avances normativos anteriormente

relacionados persisten las siguientes dificultades:

En primer lugar, no se cuenta con mecanismos de sensibilizacion hacia algunas entidades
contratantes tanto publicas como privadas para evitar la intermediacion laboral no autorizada, lo
que ha propiciado el uso indebido de esta forma asociativa, aprovechando el margen de
autonomia concedido a las CTA’s, sin contribuir a la generaciéon de trabajo digno ni cumplir con
los estdndares minimos de compensacion por el trabajo reconocidos internacionalmente como

35
elemento de los derechos humanos™.

En segundo lugar, se observa un débil sistema de control por parte de los 6rganos de
administracion y vigilancia al interior de algunas cooperativas de trabajo asociado, quienes no
cumplen cabalmente con el deber de velar porque se respeten las disposiciones legales ni
denuncian las practicas ilicitas. De otro lado, los organismos de grado superior no cuentan con
instrumentos de autocontrol gremial que contribuyan a evitar los excesos cometidos con la

utilizacion indebida de algunas CTA’s.

En tercer lugar, el modelo estatal de supervision de CTA’s tiene debilidades relacionadas
con: i) la insuficiente definicion de criterios unificados y efectivos para ejercer vigilancia,
inspeccion y control, en parte como consecuencia de la diversidad de 6rganos que la desarrollan;

i1) el desgaste institucional para adelantar la supervision y el registro dada la creciente demanda

 La tercerizacion de mano de obra sélo puede realizarse a través de Agencias de Colocacién o Empleo y Empresas de Servicios Temporales
(Ley 50 de 1990, art. 95 y ss; y Decretos 3115 de 1997 y 4369 de 2006).

33 “[E]sta situacién es especialmente preocupante en el sector publico, ya que implica una alta probabilidad de condenas futuras para el
reconocimiento de lo debido por cuenta de la configuracion de ‘contratos realidad’, ademas de sanciones disciplinarias, procesos de repeticion
y modificaciones en la provision de empleos”. Comision Intersectorial para Promover la Formalizacion del Trabajo Decente en el Sector Publico
(2007), Acta # 2, Septiembre 2 de 2007, pp. 3. “Hoy en dia, la OIT promueve los estindares laborales como elemento de los derechos humanos,
principalmente al adoptar normas relativas al derecho laboral, al empleo, al desarrollo de los recursos humanos y otros, como por ejemplo el
desarrollo de pequeiias y medianas empresas, incluyendo cooperativas”. Ver Henry, Hagen (2009). El Trabajo Asociado como Fuente de
Trabajo — Trabajo Decente y Cooperativas de Trabajo Asociado. Taller organizado por la Confederacion de Cooperativas de Colombia y la
Organizacién Internacional del Trabajo. Mayo 22. pp.. 2.
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de recursos administrativos, financieros y tecnoldgicos que son sustancialmente dirigidos a
contrarrestar la accion de pseudo-cooperativas de trabajo asociado®; iii) la falta de unificacion
en los sistemas de informacion; iv) la dificultad para tasar y aplicar correctivos en ausencia de un
cuerpo normativo que tipifique técnicamente infracciones y sanciones; y v) la baja efectividad de
la intervencion estatal sancionatoria, no sélo respecto de las pseudo-cooperativas de trabajo
asociado sino principalmente de sus empresas usuarias, quienes son las grandes beneficiarias de

la intermediacion ilicita.

En cuarto lugar, se observa multiplicidad de interpretaciones y aplicaciones juridicas
sobre normas que pretenden frenar la utilizacion inescrupulosa de CTA’s. El actual universo
normativo aun no genera la suficiente coherencia y sistematizacion en la creacion, interpretacion
y aplicacion de actos administrativos por parte de las entidades estatales, particularmente
aquellas encargadas de la supervision®’. De otro lado, las intervenciones legales todavia son
insuficientes cuando se trata de implementar efectivamente sistemas de informacion, incentivar
la coordinacién interadministrativa, promover la estabilidad de los asociados, propiciar la
soluciéon de controversias o generar esquemas de capacitacion y proteccion en favor de los

trabajadores, especialmente para la eventual defensa de sus derechos.

En quinto lugar, el registro se encuentra diseminado en varios entes de supervision y se
compone de dos fases: inicialmente las CTA’s deben tramitar la aprobacion de sus regimenes de
trabajo y compensaciones ante el Ministerio de la Proteccién Social y luego deben proceder al
registro propiamente dicho ante la superintendencia especializada o en forma residual ante la
Superintendencia de la Economia Solidaria. Bajo este procedimiento las superintendencias no
solamente realizan actos de inscripcion sino que ademas efectuan un examen previo de legalidad

a pesar de lo consagrado en el Articulo 40 del Decreto - Ley 2150 de 1995°%,

36 La expresion “pseudo-cooperativas de trabajo asociado” hace referencia a empresas creadas como una ficcion juridica utilizada para encubrir
relaciones de trabajo subordinado.

37 Decreto 4588 de 2006, en concordancia con la Ley 1233 de 2008. Ademés, ténganse en cuenta los actos administrativos emitidos por diversas
entidades publicas, entre otras: el Ministerio de la Proteccién Social, la Superintendencia de la Economia Solidaria y las demas superintendencias
especializadas.

3 Art. 40, D-L 2150/1995: “Supresién del reconocimiento de personas juridicas. Suprimese el acto de reconocimiento de personeria juridica de
las organizaciones civiles, las corporaciones, las fundaciones, las juntas de accion comunal y las demds entidades privadas sin animo de lucro.”
Segtin el articulo 143 de la misma norma, para la constitucion de estas organizaciones basta una escritura publica o un documento privado
suscrito por los fundadores donde conste la aprobacion de los estatutos.
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Este esquema crea dificultades para las CTA’s y para todos los actores que interactiian
con ellas debido a que resulta confuso identificar la entidad competente para el registro y la
supervisién™, presupone un potencial riesgo de vulneracion del principio de imparcialidad,
implica multiples sistemas de informacion fragmentaria, representa una baja estandarizacion de
los procedimientos y retrasa la puesta en marcha de la actividad econémica. Adicionalmente, ha
creado un problema para determinar el nimero de CTA’s existentes. Los cuadros 4 y 5

evidencian la dindmica del nuevo proceso de registro:

Cuadro 4

Dinamica del Registro de Cooperativas y Precooperativas
de Trabajo Asociado a partir del Decreto 4588 de 2006

Aspectos Registrales CTA’s No %
CTA’s registradas ante Camaras de Comercio hasta Septiembre de 2007 12.058 100%
CTA’s declaradas en causal de disolucion y liquidacion por la 7110 500
Superintendencia de la Economia Solidaria® ’ ¢
CTA’s que segun la Superintendencia de la Economia Solidaria no 1.136 9%

registran NIT*

Fuente Superintendencia de la Economia Solidaria http://www.supersolidaria.gov.co/ (Noviembre 17 de 2009)

Cuadro 5

Aspectos Relacionados con el Régimen de Trabajo No %

Solicitudes de autorizaciéon de regimenes de trabajo asociado 'y
compensaciones ante el Ministerio de la Proteccion Social (entre Enero vy 5.997 100%
Mavyo de 2009)

CTA’s que cuentan con regimenes de trabajo asociado y compensaciones

o,
aprobados por el Ministerio de la Proteccién Social (hasta Mayo de 2009) 4.001 67%

CTA’s cuyos regimenes de trabajo asociado y compensaciones se
encuentran en estudio ante el Ministerio de la Proteccién Social (hasta 1.895 32%
Mayo de 2009)

CTA’s cuyos regimenes de trabajo asociado y compensaciones han sido

101 29
objetados por el Ministerio de la Proteccion Social (hasta Mayo de 2009) &

Fuente: Ministerio de la Proteccidon Social — Principales Indicadores Laborales, Boletin # 3 — Junio de 2009.

%% Por ejemplo, en el Sistema Unico de Informacion, Tramites y Servicios de las Entidades Publicas en Internet del programa “Gobierno en
Linea” se encuentran los tramites de aprobacion de regimenes de trabajo y compensaciones ante el Ministerio y registro ante la Superintendencia
de la Economia Solidaria pero no se referencia el registro en las superintendencias especializadas.
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5. Servicios financieros

En los talleres que se realizaron para la elaboracion de este documento y en los
conversatorios sostenidos entre el sector cooperativo y la Presidencia de la Reptblica durante el
afio 2009, el sector ha manifestado inconformidad frente a ciertas disposiciones que a su juicio
estan relacionadas con los siguientes aspectos: la prohibicion de adelantar operaciones con

. ., . . . . . 40
terceros no asociados, la percepcion de riesgo y la libre concurrencia en el sistema financiero

(ver Anexo 4).

Respecto de las operaciones con terceros, se considera que este aspecto corresponde a la
naturaleza del modelo de ahorro y crédito y a la estructura del sistema que se defini6 en la la Ley
454 de 1998, especialmente en el articulo 39, modificatorio del articulo 99 de la Ley 79 de 1988,
el cual indica que estas organizaciones s6lo prestan servicios financieros a sus asociados y no a
terceros’'. Es importante anotar que, con el fin de crear una alternativa para desarrollar
actividades adicionales, la normatividad le otorga a este tipo de cooperativas la posibilidad de

transformarse en cooperativas financieras previo cumplimiento de ciertos requisitos*’.

Frente a la percepcion de riesgo, las autoridades de supervision y regulacion sefialan que
estas circunstancias obedecen a la estructura que se disefio para el sector en la Ley 454 de 1998,
la cual pretende que la actividad financiera se desarrolle de manera ordenada, en condiciones de
seguridad y en concordancia con la estructura general del sistema financiero Asi mismo, estas
instancias consideran que la regulacion debe ser neutral y no debe ser forzada a ajustarse a las

particularidades de cada forma juridica.

De hecho, en el ambito internacional el espectro de operaciones autorizadas tiene relacion

directa con aspectos como niveles importantes de capitales minimos, calificacion y supervision

40 Segiin el sector esta situacion es producto del rezago de la crisis que tuvo a finales de la década de los noventa y del desconocimiento sobre los
avances que han tenido en la prestacion de servicios financieros.

! De acuerdo con la sentencia C-779 de Julio 25 de 2001: “[S]6lo las cooperativas financieras podran prestar sus servicios a terceros no
asociados. [... L]a regulacion de las empresas solidarias, particularmente en lo que atafie a la actividad financiera no desnaturaliza de ninguna
forma la organizacion cooperativa, por el contrario las medidas que se adoptan tienden a fortalecerlas, para mantenerlas dentro de una economia
cambiante, bajo el entendido de que el ejercicio de la actividad financiera comporta un riesgo social y econdémico frente al cual el estado debe
exigir determinados requisitos y margenes de solvencia por parte del publico y asociados.”

2 Los requisitos contemplados en el articulo 40 de la Ley 454 de 1998 son: “a) Demostrar ante la Superintendencia [Financiera] experiencia no
menor de tres (3) aflos en el ejercicio de la actividad financiera con asociados como cooperativa de ahorro y crédito o multiactiva o integral con
seccion de ahorro y crédito, en una forma ajustada a las disposiciones legales y estatutarias; b) Acreditar el monto de aportes sociales minimos
que se exija para este tipo de entidad”.
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por riesgos, entre otros, lo cual a su vez responde a la naturaleza de interés publico que el
articulo 335 de la Constitucion Politica de Colombia otorga a la actividad financiera, aseguradora
y bursatil y cualquier otra relacionada con el manejo, aprovechamiento e inversion de recursos

captados del publico.

Con respecto a la libre concurrencia en el sistema financiero, no existe una restriccion
regulatoria sino la dificultad de las cooperativas para lograr unos margenes apropiados que les
permitan penetrar efectivamente los mercados. Por ejemplo, el acceso a las lineas de redescuento
de BANCOLDEX para intermediar recursos para las microempresas exige a las cooperativas de
ahorro y crédito contar con un reglamento de crédito y administracion de cartera adecuado que
les permita hacer un otorgamiento de crédito microempresarial con mayores niveles de seguridad
en el recaudo de las operaciones, asi como una estructura operativa que permita el crecimiento de
la cartera en pequefios créditos a microempresarios, lo cual en algunas oportunidades les exige

algan tipo de inversion.

En forma complementaria a los aspectos sefialados por el sector cooperativo, se han
identificado cinco limitaciones que afectan al sector cooperativo y una a los fondos de empleados

y mutuales:

La primera limitacion tiene que ver con la falta de claridad frente a los criterios que
autorizan el desarrollo de la actividad financiera a las cooperativas multiactivas e integrales con
seccion de ahorro y crédito, que estdn previstos en el inciso 2 del articulo 39 de la Ley 454 de
1998 “[...] bajo circunstancias especiales y cuando las condiciones sociales y economicas lo
Jjustifiquen”, lo cual ha permitido que la multiactividad pierda el caracter de excepcional que la
debe caracterizar, dados los riesgos que de ella se derivan®. Sin embargo, la multiactividad
dificulta tanto el disefio de la normativa prudencial, como la supervision y gestion de las
organizaciones44. En Colombia, aunque existen normas que prevén la existencia de una seccion

de ahorro y crédito con patrimonio propio y separada de las otras actividades de la cooperativa,

4 En efecto, sobre los inconvenientes de la multiactividad, la Confederacion Alemana de Cooperativas - DGRV ha sefialado: “En
aproximadamente la mitad de los casos las cooperativas de ahorro y crédito estan habilitadas para mezclar sus servicios de ahorro y crédito con
otras actividades para sus asociados (p.ej. agricultura, salud, transporte o supermercados), en algunos paises esta figura es sumamente usual
(p.¢j. el Paraguay, donde las cooperativas de produccion manejan una importante intermediacion financiera)”.

4 Arzbach, Matthias, Durén, Alvaro, Baez, Bruno, “Regulacién y Supervision de Cooperativas de Ahorro y Crédito en América latina y el
Caribe”, DGRV, Confederacion Alemana de Cooperativas, Sao Paulo/San José, Octubre de 2009.
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no es evidente la division factica y contable de las actividades, lo cual dificulta la evaluacion y el

cubrimiento de riesgos como el de liquidez.

La segunda limitacioén se refiere al desconocimiento de los asociados sobre el riesgo
inherente a la naturaleza del aporte, que de acuerdo con las sentencias T-274 de 2000 y T-478 de
2002 es considerado como capital de riesgo. Esto evidencia la necesidad de explorar mecanismos

de revelacion de informacion de mayor alcance a los existentes.

La tercera limitacion radica en la insuficiencia de marco regulatorio que defina
parametros para la administracion, a través de la Caja Central de Liquidez, de los recursos que
corresponden a fondos de liquidez que son constituidos por algunas organizaciones de la
economia solidaria en virtud de mandatos normativos que han sido expedidos con el fin de
cumplir una funcién de proteger el patrimonio de estas organizaciones y garantizar la existencia
de recursos que permitan atender adecuadamente las obligaciones derivadas de depdsitos y

exigibilidades.

La cuarta limitacion tiene que ver con los servicios prestados por los fondos de
empleados y las asociaciones mutuales y estd relacionada con la necesidad de ampliar la
regulacion prudencial para este tipo de organizaciones en consideracion a su figura juridica y
objeto social, asi como a los riesgos inherentes a la prestacion de servicios financieros entre sus
asociados, los cuales son practicamente iguales a los que enfrentan las entidades cooperativas.
En efecto, la supervision y regulacion de los servicios de ahorro y crédito prestados por este tipo
de entidades presentan asimetrias respecto del marco bajo el cual operan las cooperativas
autorizadas para adelantar actividad financiera, sin que exista un criterio técnico que lo

justifique.

Se resalta por ultimo la importancia que una adecuada supervision reviste para el
desarrollo de la actividad financiera, sefialando que, sin desconocer los avances que ha logrado la
Superintendencia de la Economia Solidaria, se considera fundamental revisar los recursos
destinados para la Delegatura Financiera, dadas las exigencias que demanda la inspeccion,

control y vigilancia de esta actividad.
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6. Acceso a instrumentos de fomento

Dentro de la politica de desarrollo empresarial del Gobierno Nacional, los instrumentos
de fomento industrial y los de fomento agropecuario favorecen en alguna medida los proyectos
presentados por formas juridicas asociativas. Por ejemplo, el FOMIPYME otorga un mayor
puntaje en la evaluacion de propuestas a aquellas presentadas por formas asociativas, y los
Programas de Alianzas Productivas y Oportunidades Rurales s6lo apoyan grupos asociativos y/o

que tienen como objetivo la consolidacion de organizaciones sociales productivas.

A pesar de la existencia de los beneficios anteriormente relacionados, que representan
ventajas en las condiciones de acceso y complementan el beneficio que las organizaciones
obtienen por el régimen tributario especial que se constituye en un subsidio, el sector mantiene la
percepcion de que no cuenta con instrumentos de fomento suficientes para su desarrollo o que
¢stos presentan barreras de acceso para su utilizacion, lo cual advierte la necesidad de
profundizar los mecanismos de promocion de los diversos instrumentos de fomento que operan

los ministerios y demas entidades gubernamentales.

7. Informacion y estadisticas

El sector de la economia solidaria enfrenta limitaciones en relacion con la disponibilidad
de fuentes de informacion y estadisticas, las cuales estan relacionadas con las siguientes

situaciones:

En primer lugar, existe una oferta de informacion parcial y no representativa, provista por

las superintendencias que vigilan el sector, los gremios y en general entidades publicas y

. . ., . . . .. . 45
privadas que producen informacion a partir de sus operaciones y registros administrativos .

Aunque esta insuficiencia ha intentado ser corregida por DANSOCIAL, sus resultados no han
sido satisfactorios debido en gran parte al amplio nimero de organizaciones solidarias que esta

entidad ha incluido en la etapa de disefio y levantamiento de informacion™.

4 Ver DANE (2004) “Caracterizacion de la Informacién en las Entidades del Sector de la Economia Solidaria”. En este documento se enumeran
los productores de informacion del sector.
4 Para mayores referencias véase el Sistema de Informacién del Sector Solidario — SISS.
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En segundo lugar, la informacion producida por las autoridades de supervision no se
encuentra estandarizada bajo criterios relacionados con la periodicidad de recoleccion, la
administracion de la informacion y los mecanismos para garantizar el adecuado diligenciamiento
y reporte, lo cual dificulta su racionalizacion y la auditoria a los procesos de flujo de
informacion. De igual forma, se advierte la necesidad de evaluar si la informacion recolectada

por las superintendencias corresponde a los fines propios de la supervision.

En tercer lugar, se evidencia un escaso aprovechamiento de las encuestas continuas del
DANE por parte del Gobierno Nacional, en particular la Encuesta Anual de Servicios, dada la
especialidad del sector en este &mbito econdomico. Cabe resaltar que la caratula inica empresarial
en el tipo de organizacion genera una clasificacion que contiene cada una de las formas juridicas
del sector de la economia solidaria y que puede ser aprovechada para profundizar su

caracterizacion.

De lo anterior se puede concluir que no existe una clara estrategia para generar
informacion de tipo estadistico que permita hacer un seguimiento al sector de la economia
solidaria y que sirva como instrumento para la formulacion de politica. Esta situacion ha
dificultado la realizacion de diagnosticos e identificacion de la evolucion y caracteristicas del

sector para guiar la toma de decisiones de agentes publicos y privados.

IV. OBJETIVOS PARA LA PROFUNDIZACION DE LA POLITICA DE
DESARROLLO EMPRESARIAL PARA EL FOMENTO Y LA PROTECCION DEL
SECTOR DE LA ECONOMIA SOLIDARIA

El objetivo general de este documento es profundizar la politica de desarrollo empresarial
para el fomento y la proteccion del sector de la economia solidaria con el fin de facilitar su

avance y consolidacion.

El cumplimiento de este objetivo esta estructurado alrededor de siete lineas estratégicas:

1) regulacion para el desarrollo empresarial, 2) ajuste institucional del sector para el desarrollo
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empresarial, 3) simplificacién y racionalizacion de los tramites para el registro y la supervision
de la forma solidaria, 4) prevencion del uso inadecuado de las cooperativas y precooperativas de
Trabajo Asociado — CTA’s y PCTA’s, 5) optimizacion de los esquemas de regulacion y
supervision para la prestacion de servicios financieros, 6) facilitacion para el acceso a
instrumentos de fomento; y 7) fortalecimiento del suministro de informacion y estadisticas del

sector.

1. Regulacion para el desarrollo empresarial

El objetivo especifico con respecto a la regulacion que incide directa o indirectamente en
el desarrollo empresarial del sector de economia solidaria consiste en identificar mecanismos
legales idoneos para mejorar el ambiente de estabilidad juridica y de desarrollo del sector,
preservando los principios y valores propios de estas organizaciones mediante la conformacion
de una comision intersectorial del sector de la economia solidaria que realizara las siguientes

acciones, entre otras:

1) Revisar a profundidad el actual régimen normativo del sector (atendiendo a las situaciones
previstas y los criterios definidos en los anexos 3 y 4 del presente documento) para detectar
las disposiciones susceptibles de modificacion en atencion a las necesidades de las
organizaciones de economia solidaria y las exigencias del mundo empresarial en el contexto
nacional e internacional, buscando la optimizacion conceptual, la unificacion y
racionalizacion del ordenamiento juridico y la definicion de pautas integrales para la toma de

decisiones de los servidores publicos y de la comunidad en general.

i1) Proponer al Gobierno Nacional cuerpos normativos Unicos que integren toda la regulacion

relevante, en los cuales se unifiquen las disposiciones de cuerpos juridicos previos. Estos
nuevos instrumentos:

a) Se fundamentardn en nociones univocas que delimiten claramente quiénes son los

integrantes del sector y cudles son las formas juridicas que pueden adoptar, buscando

uniformidad legal y sefialando la frontera entre ‘organizaciones de economia solidaria’,

‘organizaciones solidarias’, ‘organizaciones sociales’ y otros tipos de organizaciones sin
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animo de lucro, precisando los destinatarios de las normas para resaltar sus
particularidades y asi focalizar en ellos la politica contenida en este documento;

b) Consolidardn normas supletorias mejor adaptadas a las necesidades cotidianas de las
organizaciones y, respetando el principio de autonomia que las rige, enunciardn
directrices integrales para su desenvolvimiento orientando la dindmica asociativa en los
aspectos que presenten debilidades.

c) Sustentaran y guiardn la formulacion de actos administrativos por parte de las entidades

publicas.

ii1) Proponer criterios generales para la creacion, interpretacion y aplicacion de actos
administrativos al interior del Ministerio de la Proteccion Social, el Ministerio de Educacion
Nacional, la Superintendencia de la Economia Solidaria, la Superintendencia de Puertos y
Transporte, la Superintendencia de Vigilancia y Seguridad Privada, la Superintendencia
Nacional de Salud y la Superintendencia de Servicios Publicos, con el propdsito de dotar al
ordenamiento juridico de mayor consistencia en el marco de procedimientos plenamente

reglados y tramites agiles e intervenciones oportunas.

iv) Evaluar los planteamientos del sector en relacion con las normas objetadas, las cuales se
encuentran resefiadas en los anexos 3 y 4 del presente documento, con el fin de proponer

soluciones cuando el ordenamiento juridico lo permita.

v) Revisar el decreto 1153 de 2001 para posibilitar la participacion efectiva del CONES en
espacios de concertacion publico — privada y ratificar su autonomia a la luz de los principios

de autogestion, autodeterminacion y autogobierno que orientan su consagracion legal.

2.  Ajuste institucional del sector para el desarrollo empresarial

El objetivo especifico asociado a esta estrategia consiste en diagnosticar el cumplimiento
de las funciones asignadas a las entidades del sector en la Ley 454 de 1998, sus decretos
reglamentarios y en las politicas publicas del mismo. Para el cumplimiento de este objetivo

especifico se proponen las siguientes acciones:
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i)

3.

Realizar un diagnéstico de DANSOCIAL y la Superintendencia de la Economia Solidaria
con el proposito de lograr el mejor aprovechamiento de los recursos disponibles atendiendo a
los principios de racionalizacion de la administracion publica y en armonia con lo expresado
en el articulo 54 de la Ley 489 de 1998, es decir evitando la duplicidad de funciones y

garantizando la coherencia y articulacion de actividades.

Elaborar un documento técnico que proponga el disefio institucional Optimo para

implementar la politica del sector.

Simplificacion y racionalizacion de los tramites para el registro y la supervision de la

forma solidaria

El objetivo especifico asociado a esta estrategia es promover la simplificacion y

racionalizacion de los tramites relacionados con las funciones de registro, inspeccion, vigilancia

y control de la forma solidaria. Para el cumplimiento de este objetivo se realizaran las siguientes

acciones:

Elaborar un estudio que determine, en primer lugar, los parametros, criterios y mecanismos
que estan aplicando las superintendencias y ministerios para realizar las funciones de
registro, inspeccion, vigilancia y control de la forma solidaria.

Elaborar una propuesta que contenga el esquema de supervision de la forma solidaria con los
criterios y estandares minimos correspondientes que sirvan de soporte a las superintendencias

y ministerios para llevar a cabo 6ptimamente esta funcion.

iii) Elaborar una propuesta para simplificar y racionalizar el tramite de registro de las

organizaciones de la economia solidaria en el marco de la politica de competitividad y el

proyecto de “Doing Business Colombia”.
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4.

Prevenir el uso inadecuado de las cooperativas y precooperativas de trabajo asociado

El objetivo especifico relacionado con esta estrategia es rescatar y defender la verdadera

naturaleza del cooperativismo de trabajo asociado a través de la prevencion de las practicas no

autorizadas de intermediacion laboral, de manera que se preserven los principios que orientan el

modelo cooperativo, se promueva el trabajo digno y se protejan los derechos de los trabajadores.

Para lograr este objetivo se propone estructurar un plan de trabajo que considere, entre otras, las

siguientes acciones:

i)

Evaluar las necesidades normativas que demandan actualmente los entes de supervision para
la idénea proteccion de trabajadores teniendo en cuenta lo contenido en el presente
documento asi como los conceptos emitidos por académicos, expertos en trabajo asociado,

representantes de trabajadores y organismos cooperativos de grado superior.

Proponer mecanismos que: a) permitan la aplicacion de los principios contenidos en el
articulo 53 de la Constitucion Politica frente a derechos minimos irrenunciables y minimo
vital para trabajadores no subordinados; b) establezcan presunciones legales para la
configuracion de ‘contratos realidad’ cuando las cooperativas y precooperativas de trabajo
asociado presten servicios a otras empresas; y c¢) definan un régimen sancionatorio que
tipifique conductas y dosifique sanciones atendiendo a mecanismos que hagan mas oneroso
el suministro de personal por medio de CTA’s, sefialando sanciones especiales en contra de
los integrantes de drganos internos de control, asi como empresas prestadoras y usuarias que

participen en la comision de irregularidades.

ii1) Crear una ventanilla inica de registro para CTA’s donde se aprueben regimenes de trabajo y

compensaciones y se inscriban actos y documentos.

iv) Promover la intensificacion de la coordinacién de acciones con las autoridades del trabajo a

través de: a) la suscripcion de convenios de colaboracion para aprovechar las divisiones

regionales de las entidades; b) la expedicion de circulares unicas conjuntas para estandarizar

37



procedimientos administrativos sobre CTA’s; y ¢) el andlisis de posibilidades de apoyo en

esquemas de autocontrol gremial.

v) Elaborar y difundir una cartilla informativa para la defensa de trabajadores asociados que
contenga como minimo: a) las circunstancias que pueden llegar a configurar ‘contratos
realidad’; b) las acciones judiciales que pueden ejercerse para defender derechos vulnerados;
¢) la infraestructura de consultorios juridicos y centros de conciliacion disponibles en las
diferentes ciudades; y d) las sanciones que pueden imponerse a infractores de las

disposiciones sobre trabajo asociado.

vi) Estudiar la viabilidad de estructurar mecanismos de certificacion de buenas practicas de
comercio justo enfocadas a la promocion del trabajo decente para incentivar la

responsabilidad social en el ambito empresarial por parte de los contratantes.

vii) Elaborar en coordinacion con la comision intersectorial del sector de la economia solidaria
una propuesta que desarrolle los principios que orientan el trabajo asociado para evaluar su

incorporacion en el estatuto del trabajo.

viil) Evaluar la viabilidad juridica de incorporar la figura de contratos de aprendizaje en las
cooperativas de trabajo asociado con el fin de ampliar el campo de aplicacion de este tipo de
contratos y aumentar la capacidad de los jovenes aprendices para acumular experiencia en el

campo donde desarrollan su proceso de aprendizaje.

5.  Optimizar los esquemas de regulacion y supervision para la prestacion de servicios
financieros

El objetivo especifico asociado a esta estrategia es optimizar los esquemas de regulacion

y supervision y fortalecer las organizaciones del sector de economia solidaria que presten
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servicios financieros diferentes de las cooperativas financieras’ Para lograr este objetivo

especifico se propone realizar las siguientes acciones:

1) Elaborar un estudio en el cual se establezca una propuesta para optimizar los esquemas de
supervision y regulacion de las organizaciones del sector de la economia solidaria que
prestan servicios financieros, basada en el andlisis de las mejores practicas nacionales e
internacionales sobre esta materia y en las dificultades identificadas en el diagnostico del

presente documento.

i1) Elaborar un estudio en el cual se identifiquen esquemas de manejo de riesgos que atiendan
parametros de regulacion nacional e internacional derivados de la administracion de fondos
de liquidez a través de la Caja Central de Liquidez, los cuales son constituidos por algunas

entidades obligadas del sector de la economia solidaria que prestan servicios financieros.

6. Facilitar el acceso a instrumentos de fomento

El objetivo especifico asociado a esta estrategia es identificar y eliminar las barreras de acceso a
los instrumentos de fomento y desarrollo productivo. Para el cumplimiento de este ultimo

objetivo se realizaran las siguientes acciones:

1) Identificar restricciones propias a la forma juridica de las organizaciones de economia
solidaria que se constituyan en barreras de acceso a los instrumentos de fomento y desarrollo

productivo que sean de interés del sector.

i1)) Cuando corresponda, disefiar mecanismos de eliminacién de barreras de acceso del sector a
los instrumentos de fomento y desarrollo productivo conforme a los criterios de operacion y

requerimientos de éstos.

47 Segiin el articulo 2 del Estatuto Organico del Sistema Financiero, las Cooperativas Financieras son consideradas establecimientos de crédito y
como tales cuentan con un marco normativo robusto y actualizado y la Superintendencia Financiera lleva a cabo su supervision de acuerdo a las
mejores practicas internacionales.
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ii1) Disefiar e implementar con apoyo de los ministerios una estrategia de divulgacion de los
instrumentos de fomento y desarrollo productivo exponiendo claramente sus mecanismos de
acceso y, en los casos que aplique, los beneficios identificados para las organizaciones del

sector de la economia solidaria.

7.  Fortalecer el suministro de informacion y estadisticas del sector

El objetivo especifico asociado a esta estrategia es consolidar una estrategia que conduzca
al disefo y levantamiento de informacion estadistica de acuerdo con las demandas de los agentes

publicos y privados y la informacion disponible en el DANE y demas entidades de gobierno.
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VI. FINANCIAMIENTO

Las 16 actividades propuestas en el plan de accion estan en concordancia con la labor
misional de las entidades, por tanto, el financiamiento de diez de ellas corresponde al presupuesto
de funcionamiento de las entidades vinculadas a esta politica. En el cuadro 6 se observa que seis

de las actividades contaran con recursos de inversion.

Cuadro 6
Accién Codigo BPIN  (Nombre del Proyecto 2010
Elaborar un analisis de vigencia con su correspondiente anexo historico sobre las normas del sector P
. . . . N . R Apoyo a la secretaria técnica de la
de la economia solidaria atendiendo a los parametros sefialados en el Proyecto de Racionalizacion y C-520-0903-2 C . o 15.000.000
— ., . s comision nacional de competitividad
Simplificacion del ordenamiento juridico
Id.el?tiﬁgar los panix.netms, critctn'os y meca.nismos que e.s.t.:'m aplicando las . su[?e[intendencias y C-520-09032 Apo.yf)' a la. secretaria téf:r.xk.:a de la 80.000.000
ministerios para realizar las funciones de registro y supervision de la forma solidaria comision nacional de competitividad
Definir los criterios. y esténdlares mmlmos para la supervision de la fo@ solidaria que sirvan de 86002150000 Fo[llale.cimienm y .fcmenm del sector]| 30.000.000
soporte a las superintendencias y ministerios para llevar a cabo esta funcion solidario en Colombia
Optimizar los esquemas de supervision y regulacion de las organizaciones del sector de la Apoyo y fortalecimiento a la Banca de
. L . p 94000940000 . . . 80.000.000
economia solidaria que prestan servicios financieros Oportunidades nivel nacional
Elaborar un inventario de los instrumentos de fomento y desarrollo productivo que identifique las L
. ) o o , A Fortalecimiento y fomento del sector
restricciones propias a la forma juridica de las organizaciones de economia solidaria que se 86002150000 solidario en Colombia 50.000.000
constituyan en barreras de acceso a dichos instrumentos y defina mecanismos para su eliminacion
Dlsenar.e implementar una estrategia de divulgacion de los instrumentos de fomento y desarrollo 86002150001 Fo[llalef:mentc y .fcmenm del sector]| 50.000.000
productivo solidario en Colombia

VII. RECOMENDACIONES

El Departamento Administrativo Nacional de la Economia Solidaria, el Ministerio de
Hacienda y Crédito Publico y el Departamento Nacional de Planeacion recomiendan al Consejo

Nacional de Politica Econémica y Social - CONPES:

1. Aprobar los lineamientos de politica de desarrollo empresarial para el sector de la economia

solidaria contenidos en el presente documento.

2. Solicitar al DANSOCIAL en coordinacion con el DNP en un plazo maximo de seis meses:
a) Elaborar la propuesta de decreto para conformar la Comision Intersectorial del Sector de
la Economia Solidaria para la evaluacion y el mejoramiento del sistema juridico del

sector de economia solidaria.



b) Recomendar a esta Comision Intersectorial la elaboracion de un plan de trabajo para
llevar a cabo las acciones propuestas en la seccion IV, numeral 1 del presente documento

CONPES.

Solicitar al DNP en un plazo méximo de cuatro meses, elaborar un analisis de vigencia con su
correspondiente anexo historico sobre las normas del sector de la economia solidaria
atendiendo a los parametros sefialados en el Proyecto de Racionalizacion y Simplificacion del

Ordenamiento Juridico. Este analisis servira como insumo a la Comision Intersectorial.

Solicitar al DANSOCIAL en el marco de la Comisién Intersectorial en un plazo maximo de
un afio, elaborar una propuesta de modificacion de los decretos 502 de 1997 y 1740 de 1994
y gestionar su expedicion para posibilitar a las organizaciones de economia solidaria operar

como agencias de viaje y comercializadoras internacionales.

Solicitar al DNP en coordinacion con el DAFP en un plazo méximo de un afio, elaborar un
documento técnico que proponga el disefio institucional dptimo para implementar la politica

del sector.

Solicitar al Consejo Nacional de la Economia Solidaria — CONES - en coordinacion con el
DNP y DANSOCIAL elaborar en un plazo maximo de seis meses una propuesta de
modificacion del Decreto 1153 de 2001 garantizando la autonomia del CONES vy su insercion

efectiva en espacios de concertacion publico — privada de forma incluyente y representativa.

Solicitar al DNP en un plazo méaximo de un afo, identificar los parametros, criterios y
mecanismos que estan aplicando los Ministerios de Proteccion Social y Educacion Nacional,
y las Superintendencias (Economia Solidaria, Servicios Publicos, Salud, Puertos y
Transporte, Vigilancia y Seguridad Privada, y Financiera) para realizar las funciones de

registro y supervision de la forma solidaria.

Solicitar a la Superintendencia de la Economia Solidaria en coordinacién con DANSOCIAL

en un plazo maximo de un afio, definir los criterios y estandares minimos para la supervision
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10.

1.

12.

de la forma solidaria que sirvan de soporte a las superintendencias y ministerios para llevar a

cabo esta funcion.

Solicitar a la Comision Intersectorial para Promover la Formalizacion del Trabajo Decente en
un plazo maximo de seis meses estructurar un plan de trabajo para llevar a cabo las acciones

propuestas en la seccion IV numeral 5 del presente documento CONPES.

Solicitar a BANCOLDEX a través del Programa de Inversion de la Banca de las
Oportunidades en un plazo maximo de dos afios, establecer una propuesta para optimizar los
esquemas de supervision y regulacion de las organizaciones del sector de la economia
solidaria que prestan servicios financieros, basada en el analisis de las mejores practicas
nacionales e internacionales sobre esta materia y en las dificultades identificadas en el

diagnostico del presente documento.

Solicitar al Ministerio de Hacienda y Crédito Publico en un plazo méximo de un afio
identificar esquemas de manejo de riesgos que atiendan parametros de regulacion nacional e
internacional derivados de la administracion de fondos de liquidez a través de la Caja Central
de Liquidez, los cuales son constituidos por algunas entidades obligadas del sector de la

economia solidaria que prestan servicios financieros.

Solicitar al DANSOCIAL en coordinacion con los Ministerios en un plazo méximo de un

ano:

a) Elaborar un inventario de los instrumentos de fomento y desarrollo productivo e
identificar si existen barreras de acceso para el sector y, cuando corresponda, disefiar
mecanismos de eliminacion de barreras de acceso del sector a los instrumentos de
fomento y desarrollo productivo conforme a los criterios de operacion y requerimientos
de éstos.

b) Disefiar e implementar una estrategia de divulgacion de los instrumentos de fomento y

desarrollo productivo exponiendo claramente sus mecanismos de acceso y, en los casos
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13.

que aplique, los beneficios identificados para las organizaciones del sector de la economia
solidaria.

¢) Apoyar la difusion y promocion de los instrumentos de fomento que cada ministerio tiene
a su cargo estableciendo criterios que consideren las particularidades de las

organizaciones del sector.

Solicitar al DANSOCIAL en coordinacion con el DNP y el DANE en un plazo méximo de un
aflo consolidar una estrategia que conduzca al disefio y levantamiento de informacion
estadistica evaluando la pertinencia de elaborar nuevos instrumentos de medicion o de
utilizar los que se encuentran disponibles en el DANE para cubrir las demandas de

informacion de los agentes publicos y privados.
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IX. ANEXOS

Anexo 1

Organizaciones incluidas en el sector de la Economia Solidaria que cumplen los principios de la Ley 454 de 1998

Forma asociativa

Normatividad

Definicion

Cooperativas en general

Leyes 79/1988 y 454/1998.

"[...] Empresa asociativa sin animo de lucro; en la cual los trabajadores o los usuarios [...] son
simultdneamente los aportantes y los gestores de la empresa, creada con el objeto de producir o distribuir
conjunta y eficientemente bienes o servicios para satisfacer las necesidades de sus asociados y de la
comunidad [.]" Inc. 1, Art. 4, Ley 79/88.

Administraciones publicas
cooperativas

Leyes 79/1988 y 454/1998; Dec. 1482/1989.

De iniciativa publica, con autonomia administrativa, econdomica y financiera. En lo demas, tienen la misma
base de las entidades cooperativas

Asociaciones mutuales

Leyes 79/1988 y 454/1998; Dec. 1480/1989.

"[...] personas juridicas de derecho privado, sin animo de lucro, constituidas libre y democraticamente por
personas naturales, inspiradas en la solidaridad, con el objeto de brindarse ayuda reciproca frente a riesgos
eventuales y satisfacer sus necesidades mediante la prestacion de servicios de seguridad social" (Art. 2, Dec.
1480/1989).

Cooperativas de Ahorro y
Crédito

Leyes 79/1988, 454/1998 y 700/2001 (mod.
Ley 952/2005); Decs. 3965/2006 y
1400/2005 (mod. Dec. 34/2006).

"[...Jorganismos cooperativos especializados cuya funcion principal consiste en adelantar actividad financiera
exclusivamente con sus asociados" (Art. 41, Ley 454/ 1998)

Cooperativas Financieras

Leyes 79/1988, 454/1998, 510/1999 vy
795/2003; Decs. 663/1993 (mod. Art. 42,
Ley 1111/2006), 817/2002, 2756/2005
(mod. Dec. 851/2006), 4590 y 4591/2008, y
1328/20009.

"[...] organismos cooperativos especializados cuya funcion principal consiste en adelantar actividad
financiera" (Art. 40, Ley 454/1998).

Cooperativas Multiactivas e
integrales

Leyes 79/1988 y 454/1998.

Multiactivas: “[...] las que se organizan para atender varias necesidades, mediante concurrencia de servicios
en una sola entidad[.]" (Inc. 1, Art. 63, Ley 79/88). Integrales: “[...] aquellas que en desarrollo de su objeto
social, realicen dos o mas actividades conexas o complementarias [...] de distribucion, consumo y prestacion
de servicios" (Art. 64, Ley 79 /1988).

Cooperativas Especiales de
Consumo

Leyes 79/1988 y 454/1998.

No hay una definicion particular.

Cooperativas de Educacion

Leyes 79/1988, 454/1998 y 115/1994; Dec.
907 /1996 (mod. Dec. 2878/1997).

"[...] de usuarios o de trabajadores y podran atender los distintos niveles o grados de ensefianza, incluyendo la
educacion superior” (Art. 68, Ley 79 de 1988).

Cooperativas y
Precooperativas de Trabajo
Asociado - CTA's

Leyes 79/1988, 454/1998 y 1233/2008 (regl.
Dec.  3553/2008); Decs.  1333/1989,
1703/2002,  2996/2004  (mod.  Dec.
3555/2004), 4369/2006, 4588/2006 (mod.
Dec. 2417/2007); 1466/2007 y 2417/2007
(mod. por Dec. 3758/2007).

"Son organizaciones sin animo de lucro pertenecientes al sector solidario de la economia, que asocian personas
naturales que simultaneamente son gestoras, contribuyen econdmicamente a la cooperativa y son aportantes
directos de su capacidad de trabajo para el desarrollo de actividades econdmicas, profesionales o intelectuales,
con el fin de producir en comun bienes, ejecutar obras o prestar servicios para satisfacer las necesidades
econdmicas de sus asociados y de la comunidad en general" (Art. 3, Dec. 4588/2006).

Precooperativas en general
(excepto aquellas de trabajo
asociado)

Leyes 79/1988 y 454/1998; Dec. 1333/1989

"[...] grupos que, bajo la orientacion y con el concurso de una entidad promotora, se organicen para realizar
actividades permitidas a las cooperativas y, que por carecer de capacidad econdmica, educativa,
administrativa, o técnica, no estén en posibilidad inmediata de organizarse como cooperativas" (Art. 124, Ley
79/1988).

Cooperativas de Transporte

Leyes 79/1988, 454/1998 y 105/1993; Decs.
170/2001 y 4668/2006.

"[...] separada o conjuntamente, de usuarios del servicio, trabajadores o propietarios asociados para la
produccion y prestacion del mismo (Art. 75, Ley 79/1988)




Cooperativas de Vivienda

Leyes 79/1988, 454/1998 y 546/1999

"[...] los terrenos, las viviendas, las construcciones de todo orden y demas elementos adheridos al inmueble
seran de propiedad exclusiva de la cooperativa. [... Los] asociados tendran derecho a la utilizacion plena y
exclusiva de la unidad que se les asigne [...] (Art. 77, Ley 79/1988)

Cooperativas agropecuarias,
agroindustriales, piscicolas y
mineras

Leyes 79/1988 y 454/1998

"[...] desarrolla[n] sus actividades por medio de la explotacién colectiva o individual de la tierra y los bienes
vinculados a ella [...]" (Art. 85, Ley 79/1988).

Cooperativas de Vigilancia y
Seguridad Privada

Leyes 79/1988 y 454/1998; Decs. 356/1994
y 3222/2002.

"[...] empresa asociativa sin animo de lucro en la cual los trabajadores, son simultdneamente los aportantes y
gestores de la empresa, creada con el objeto de prestar servicios de vigilancia y seguridad privada en forma
remunerada a terceros [..] y el desarrollo de servicios conexos, como los de asesoria, consultoria e
investigacion en seguridad (Inc. 1, Art. 23, Dec. 356/1994).

Empresas Solidarias de Salud

Leyes 79/1988, 454/1998 y 100/1993; Decs.
2357/1995, 1804/1999 y 574/2003.

"[...] constituidas como cooperativas, asociaciones mutuales o asociaciones de cabildos o resguardos
indigenas" (Num. 1, Art. 5, Dec. 1804/1999).

Fondos de Empleados

Leyes/1988 y 454/1998; Dec. 1481/1989.

"[...E]mpresas asociativas, de derecho privado, sin animo de lucro, constituidas por trabajadores dependientes
y subordinados" (Art. 1, Dec. 1481/1989).

Organismos cooperativos de
grado superior

Leyes 79/1988 y 454/1998

"Las organizaciones de Economia Solidaria podran asociarse entre si [...] en organismos de segundo grado de
caracter nacional o regional." (Art. 14, Ley 454/1998). "Los organismos de segundo grado que integran [...]
formas asociativas y solidarias de propiedad, podran crear organismos de tercer grado, de indole regional,
nacional o sectorial, [...]” (Art. 16, Ley 454 de 1998).

Empresas Comunales
Rentables

Leyes 79/1988 y 454/1998; Arts. 28 y ss.
Dec. 2350/2003, (regl. Ley 743/2002).

Segun Tit. IV, Dec. 2350/2003 (regl. Ley 743/2002), puede inferirse que son de iniciativa de las
organizaciones comunales, creadas especialmente por las Comisiones Empresariales de los organismos de
accion comunal y destinadas a beneficiar a la comunidad. Se encuentran en proceso de reglamentacion.

Organizaciones Populares de
Vivienda

Leyes 79/1988, 454/1998, 9/1989 'y

388/1997; Dec. 2391/1989.

"[...] constituidas y reconocidas como entidades sin &nimo de lucro, cuyo sistema financiero es de economia
solidaria y desarrollan programas de vivienda para sus afiliados por sistemas de autogestion o participacién
comunitaria” (Inc. 1, Art. 62, Ley/1989).

Asociaciones de economia
solidaria formadas por padres
de familia o educadores

Leyes 79/1988, 454/1998 'y
(especialmente Arts. 138 y 191).

115/1994

"Estimulo a la conformacion de asociaciones sin animo de lucro. Para asegurar la universalidad de la
educacion basica, el Gobierno Nacional y las entidades territoriales podran estimular la conformacion de
asociaciones sin animo de lucro o de economia solidaria, formadas por padres de familia y educadores cuya
finalidad sea crear establecimientos educativos que se financien con los aportes y pagos de los padres de
familia y ayuda del Estado en dinero, especies o servicios a través de los contratos autorizados por el articulo
355 de la Constitucion Nacional" (Art. 191, Ley 115 de 1994). Son de economia solidaria siempre y cuando se
constituyan como tales.

Instituciones auxiliares del
cooperativismo

Leyes 79/1988 y 454/1998

"[...] personas juridicas sin animo de lucro que se constituyan de conformidad con el articulo 94 de la presente
Ley [79 de 1988], con el objeto de incrementar y desarrollar el sector cooperativo, mediante el cumplimiento
de actividades orientadas a proporcionar preferentemente a los organismos componentes del sector cooperativo
el apoyo y ayuda necesarios para facilitar el mejor logro de sus propdsitos econdmicos y sociales. Las
instituciones auxiliares limitaran su objeto social a una sola linea de actividad y sus areas afines" (Art. 123,
Ley 79 de 1988).

Microempresas asociativas

Leyes 79/1988, 454/1998 y 1233/2008 (regl.
Dec.  3553/2008); Decs.  1333/1989,
1703/2002,  2996/2004  (mod. Dec.
3555/2004), 4369/2006, 4588/2006 (mod.
Dec. 2417/2007); 1466/2007 y 2417/2007
(mod. por Dec. 3758/2007).

"[...] cooperativas de trabajo asociado encargadas de hacer las labores de mantenimiento rutinario para
garantizar el nivel de servicio de la red vial" (Documento Conpes 3396).
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Anexo 2

Organizaciones no incluidas en el sector de la Economia Solidaria dado que no cumplen los principios de la Ley 454 de 1998

Forma Asociativa

Normatividad

Definicion

Observaciones

Sociedades Agrarias
de Transformacion -

Ley 101/1993 (especialmente
Cap. XV, Arts. 109 y ss.),

"[...] sociedades comerciales constituidas como empresas de gestion, sometidas a un régimen
juridico y econémico especial." (Art. 109, Ley 101/1993, mod. por Art. 2, Ley 811/2003).

Segtin el Inc. Segundo, Art. 109 de Ley 101 de
1993 (adic. por Art. 2 de Ley 811 de 2003) las SAT

SAT mod. Ley 811/2003. son sociedades comerciales.
Asociaciones de
mujeres
Asociaciones de . L
e N N e ] . Lo A pesar de compartir algunas caracteristicas con las
servicios Son instituciones de utilidad comin o fundaciones las personas juridicas creadas por la o . S
- Decs. 1529/1990 y 646/1992. | .".". . . S L T . organizaciones de economia solidaria, hacen parte
Fundaciones iniciativa particular para atender sin animo de lucro servicios de interés social conforme a la del subsistema de instituciones de utilidad comin o
Corporaciones Civiles voluntad de los fundadores" (Art. 5, Dec. 3130/1968, derog. Art. 121, Ley 489/1998). comunitaria
Educativas ’

Corporaciones Civiles
de otros servicios

Juntas de Accién

"La junta de accion comunal es una organizacion civica, social y comunitaria de gestiéon
social, sin animo de lucro, de naturaleza solidaria, con personeria juridica y patrimonio
propio, integrada voluntariamente por los residentes de un lugar que aunan esfuerzos y

Estas organizaciones no tienen un caracter

Comunal y tiendas 12“%]0 /2007343/8290(3?/22;008 Decs. recursos para procurar un desarrollo integral, sostenible y sustentable con fundamento en el | eminentemente empresarial, sino de asistencia
comunales ¥ ’ ejercicio de la democracia participativa" (Lit. a), Art. 8, Ley 743 de 2002). Las tiendas | social. Véase Art. 8, Ley 743 de 2002.
comunales son organismos creados por las Juntas de Accién Comunal en el marco de la
autogestiéon comunitaria (véase Art. 16, Dec. 300 de 1987).
. Ley 1341/2009; Decs. L. ‘],, estacion tr_agsm@org radiocléctrica dt.ﬂ Se_rvmo C"Fn““‘f ario (.16 Ra.dlo,dl.f usién Sonora”, La norma que regula este tema hace referencia a las
Emisoras que "es un servicio publico de telecomunicaciones, de interés social, sin animo de lucro, a Lo . .
o 1900/1990,  1620/2003 'y . . . . | S . organizaciones sociales, pero no a las de economia
Comunitarias 1981/2003 cargo y bajo la titularidad del Estado, quien lo prestard en gestion indirecta a través de solidaria
i comunidades organizadas debidamente constituidas en Colombia". Art. 2, Dec. 1981/2003 )
. Leyes 21/1982 y 100/1993; | "[...] personas juridicas de derecho privado sin animo de lucro, organizadas como " .
Cajas de - . e o - . . | Expresamente consagradas como "corporaciones
.. Decs.  562/1990, 599/1991, | corporaciones en la forma prevista en el Codigo Civil, cumplen funciones de seguridad social . g R
Compensacion 1 hall . 1 | v vieilancia del d la f blecid la lev." | 1 la forma prevista en el Codigo Civil" (Art. 39,
Familiar 746/2000, 3667/2004, | y se hallan sometidas al control y vigilancia del Estado en la forma establecida por la ley. Ley 21/1982).

1464/2005 y 1465/2005

(Art. 39, Ley 21/1982).

Empresas Asociativas
de Trabajo

Ley 10/1991; Dec. 1100/1992

"[...] organizaciones econdémicas productivas, cuyos asociados aportan su capacidad laboral,
por tiempo indefinido y algunos ademas entregan al servicio de la organizacion una tecnologia
o destreza, u otros activos necesarios para el cumplimiento de los objetivos de la empresa"
(Art. 1, Ley 10/1991). “Los asociados tienen una relacion de caracter tipicamente comercial
con las Empresas Asociativas de Trabajo” (Art. 4, Ley 10/1991).

No tienen los mismos oOrganos internos de las
entidades de economia solidaria, no desarrollan
programas de bienestar y prevision social para los
socios, no dirigen sus acciones a la comunidad,
siempre distribuyen excedentes liquidos.

Empresas
Comunitarias

Ley 160/1994; Dec. 561/1989

"[...] forma asociativa por la cual un niimero plural de personas que retinan las condiciones
para ser beneficiarias de los programas de reforma agraria, estipulan aportar su trabajo,
industria, servicios u otros bienes" con el fin de desarrollar [...] la explotacion econdomica de
uno o varios predios rurales, la transformacion, comercializacion, mercadeo de productos
agropecuarios y la prestacion de servicios" (Art. 103, Ley 160/1994).

Pueden optar por constituirse o transformarse en
sociedad comercial (Arts. 64 a 66, Dec. 561/1989).
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Anexo 3

Relacion de normas objetadas por el sector de la Economia Solidaria

Regulaciones que limitan el desarrollo empresarial del sector

Norma

Planteamiento

Justificacion

Dec. 502/1997, Arts. 2,4y 6

Las organizaciones del sector de economia solidaria no
pueden operar como agencias de viaje.

Dec. 1740/1994, Art. 1

Las organizaciones de economia solidaria no pueden operar
como comercializadoras internacionales.

Se establece una barrera al desarrollo de esta actividad econdmica, que sélo puede ser realizada
por empresas comerciales.

Dec. 1153 de 2001

Esta norma invade la oOrbita de autonomia del Consejo
Nacional de Economia Solidaria — CONES, el cual es un
organo privado.

Este decreto regulé el funcionamiento de un organismo de caracter eminentemente privado. Se
observa la necesidad de respetar el caracter autonomo del CONES.

Regulaciones que no constituyen una limitacién para el sector

Norma Planteamiento Justificacion
Los gremios del sector de la economia solidaria no estan | El Par. 5, Art. 3 permite la invitacién de otras entidades o particulares a participar en los
Ley 905/2004 S - . . : O o
incluidos en los consejos de Mipymes. Consejos de Mipymes. El sector participa como invitado.
Ley 226/1995 No se le ha dado participacion al sector de economia | El Art. 3, Ley 226/1995 concede derecho de preferencia a fondos de empleados y entidades

solidaria en los procesos de privatizacion.

cooperativas.

Ley 100/1993, Arts. 171 y

Los gremios del sector de economia solidaria no estan
incluidos en el Consejo Nacional de Seguridad Social en

Hay dos representantes de los empleadores, uno para grandes empresas y otro para Mipymes,
donde pueden participar miembros del sector. Ademas participa un representante de las EPS's y
otro de las IPS's, que pueden también ser miembros del sector. Incluso, mediante el Acuerdo 219

172. Salud. de 2002, el CNSSS integra en calidad de invitado un representante de las Empresas Solidarias de
Salud - ESS.
Ley 278/1996 El comité tripartito de politica laboral no incluye gremios del | Los representantes de los empleadores son designados por las asociaciones gremiales mas
sector de economia solidaria. representativas segun la participacion en el PIB.
Los operadores publicos y privados del sistema general de
Ley 952/2005 pensiones deben consignar las mesadas pensionales en la | El Art. 1, Ley 952/2005 (mod. Art. 2, Ley 700 de 2001), permite expresamente a organizaciones

entidad que el beneficiario elija, previo convenio con la
respectiva entidad financiera, incluidas las cooperativas.

de economia solidaria el desarrollo de esta actividad.

Ley 14/1983

Modificar la Ley 14/1983 para eximir al sector del pago de
impuestos Predial y de Industria y Comercio.

No se encuentra justificacion suficiente para eximir del pago de este impuesto al sector. Ello
significaria crear una discriminacion frente a los demas contribuyentes.

Decreto 2880/2004

No se da la opcién de invertir recursos en educacion de
economia solidaria.

Las entidades "pueden escoger entre pagar el impuesto o invertir en educacion formal, para lo
cual, se dan varias opciones" (Sentencia Consejo de Estado, Nov. 8/2007, C.P. Ligia Lopez
Diaz): 1) invertir recursos auténomamente en educacion sobre economia solidaria; o 2) como
derivacion de los servicios a la comunidad y atendiendo al principio de prevalencia del interés
general, ser beneficiarias de la exencion al impuesto de renta escogiendo entre diversos
proyectos educativos estatales, participando en la cogestion de los mismos. El Art. 6 consagra la
participacion del sector en un comité de seguimiento para evaluar la inversion de los recursos.

Ley 30/1992, Art. 98

Las universidades solo pueden ser corporaciones civiles y no
pueden tener naturaleza cooperativa.

El Art. 98, Ley 30 de 1992 expresamente sefiala: "Las instituciones privadas de Educacion
Superior deben ser personas juridicas de utilidad comun, sin 4nimo de lucro, organizadas como
corporaciones, fundaciones o instituciones economia solidaria".
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Ley 100/1993, Art. 91

Imposibilidad de constitucién de instituciones de economia
solidaria para la seguridad social por sus propios afiliados.

En pensiones: Art. 91, Ley 100/93: "Los afiliados y pensionados del régimen de ahorro
individual con solidaridad [...] podran ser socios de las sociedades administradoras", las cuales
pueden constituirse bajo la forma de instituciones de economia solidaria de acuerdo con el Lit. a)
del mismo articulo. En salud: las EPS's pueden crearse por "las organizaciones no
gubernamentales y del sector social solidario que se organicen expresamente para tal fin,
especialmente las empresas solidarias de salud" (Lit. g), Art. 181, Ley 100 de 1993), pudiendo
los asociados ser también afiliados.

Dec. 3081 de 1990

Se establece el IPC como limite a la revalorizacion de
aportes.

El Art. 47, Ley 79/1988 no establece un limite para la revalorizacion de aportes. Se considera
que el decreto podria haber rebasado la intencion de la ley en detrimento de potenciales
valorizaciones adicionales sobre el capital de riesgo.

Estatuto Tributario

En las cooperativas de vivienda de propiedad cooperativa el
régimen fiscal no es favorable por el impuesto al patrimonio,
cuya estructura financiera es fundamentalmente patrimonial.

El impuesto al patrimonio del Art. 25, Ley 1111 de 2006 (mod. Art. 192 del Estatuto Tributario)
estd a cargo de las personas juridicas, naturales y sociedades de hecho contribuyentes del
impuesto sobre la renta y se paga solo cuando la riqueza es mayor o igual a tres mil millones,
independiente de la naturaleza juridica del sujeto obligado pasivo. Excluir a las organizaciones

del sector se traduciria en un trato discriminatorio en contra de los demas contribuyentes.
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Anexo 4

Relacion de Normas Objetadas por el Sector en relacion con la Actividad Financiera

Norma

Planteamiento

Justificacion

Art. 40, Estatuto
Organico del Sistema
Financiero - EOSF

Las organizaciones del sector de economia solidaria no pueden
ser corredoras de seguros. No tiene sentido que se les permita
la actividad aseguradora y no la de corredores de seguros.

La actividad de corretaje de seguros, segiin el Art. 40 del EOSF, solo puede ser desempeiiada por
sociedades comerciales corredoras de seguros de acuerdo con lo previamente definido por los Arts 1347 y
ss. del Cédigo de Comercio.

Disposiciones que no constituyen una limitacion para el desarrollo de la actividad financiera del sector sino que obedecen a medidas de regulacién prudencial

Norma Planteamiento Justificacion
Art. 58, Estatuto Las organizaciones de economia solidaria no pueden | Elarticulo 58 autoriza a las cooperativas financieras porque las demas organizaciones de economia solidaria
Cambiario intermediar el mercado cambiario. solo realizan operaciones con sus asociados.

Cap. I, Parte I,
Estatuto Organico del
Sistema Financiero

No se incluye al sector de economia solidaria en la estructura
general del sistema financiero.

Mediante concepto 2003033659-1 (Agosto 8 de 2003) la entonces Superintendencia Bancaria sefialaba que
"Una de las caracteristicas de la intermediacion financiera es la relacion intima o nexo causal existente entre
la captacion de recursos del publico y la colocacion de los mismos a terceros". Las cooperativas financieras
hacen parte del sistema financiero, pero las demas organizaciones de economia solidaria no pueden prestar
servicios financieros a terceros porque ésa no es su naturaleza ni objeto.

Art. 26, Ley 16/1990

economia

Se

Las organizaciones de
redescontar estos recursos.
oportunidad en zonas rurales.

solidaria no pueden
incurre en un costo de

Mediante el Dec. 3610/2009 se autorizo a Finagro para celebrar operaciones de redescuento con
cooperativas de ahorro y crédito asi como con multiactivas e integrales con seccion de ahorro y crédito.

Art. 25, Ley 100/1993

El sector financiero de la economia solidaria no ha tenido la
posibilidad de administrar los recursos del Fondo de
Solidaridad Pensional

No se considera que exista un obstaculo regulatorio pues la ley lo permite incluso de manera preferencial.

Ley 45/1990

No se pueden crear organismos cooperativos de caracter
financiero.

El Lit. a), Art. 1 permite expresamente la organizacion bajo la forma de cooperativas.

Dec. 2280/ 2004

Las organizaciones financieras del sector de economia
solidaria no pueden recaudar cotizaciones de EPS

Las cuentas de recaudo pueden crearse en cooperativas financieras. Aquellas vigiladas por la
Superintendencia de la Economia Solidaria s6lo pueden prestar servicios financieros a sus asociados.

Decreto 3165/2003

Intermediacion o redescuento de los recursos de Findeter

El Art. 1, Dec. 3165/2003 autoriza expresamente a Findeter para celebrar operaciones de redescuento con
"establecimientos de crédito, cooperativas de ahorro y crédito, cooperativas multiactivas e integrales con
seccion de ahorro y crédito y fondos de empleados, cajas de compensacion familiar, sometidos a la
vigilancia y control del Estado y organizaciones no gubernamentales".

Ley 7/1991

Se exigen muchos requisitos a las mutuales para el redescuento
por Bancoldex.

Algunas mutuales activas pueden desarrollar estas operaciones. Por lo tanto, aunque exigentes, los
requisitos pueden ser cumplidos, lo que evidencia que no existe obstaculo regulatorio. Para intermediar
recursos de Bancoldex se requiere un adecuado reglamento de crédito y administracion de cartera junto con
una estructura operativa idonea.

Ley 31/1992

Acceso al fondeo de los recursos de Banco de la Republica.

El Art. 12, Ley 31/1992 expresamente permite al Banco de la Republica actuar como banquero y
prestamista de los establecimientos de crédito, incluyendo Cooperativas Financieras, de conformidad con el
Art. 2 del Estatuto Organico del Sistema Financiero.

Decreto 790/2003

Los fondos de liquidez de las cooperativas tienen que estar en
el sistema financiero tradicional

Los fondos de liquidez pueden mantenerse en "Establecimientos de crédito y organismos de grado superior
vigilados por la Superintendencia Financiera" (Art. 6, Dec. 790 de 2003), lo cual se traduce en que ademas,
las entidades del sector pueden hacer uso de organismos de grado superior que actien como Caja Central de
Liquidez. El Gobierno Nacional, por intermedio del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, y el Fondo
de Garantias de Entidades Cooperativas -Fogacoop- se encuentran trabajando en un decreto que recoja los
aspectos a regular para el funcionamiento de la Caja Central de Liquidez en Colombia, trabajo éste con el
que se proyectan herramientas para un adecuado y mayor respaldo del sector.
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Ley 454/1998

Las cooperativas financieras no pueden tener cuenta corriente

El numeral 15 del articulo 47 de la Ley 454 de 1998 permite a las cooperativas financieras "Celebrar
convenios dentro de las disposiciones legales para la prestacion de otros servicios, especialmente aquellos
celebrados con los establecimientos bancarios para el uso de cuentas corrientes."

Dec. 2190/2009

Las cuentas de ahorro programado para acceder al subsidio de
vivienda solo pueden ser abiertas en establecimientos de
crédito vigilados por la Superintendencia Financiera y no en
cooperativas de vivienda. Las cooperativas de vivienda
tampoco cuentan con la posibilidad de recibir recursos de sus
asociados a manera de ahorro para futura adquisicion de
vivienda.

Segun el Art. 28, Dec. 2190/2009: "El ahorro previo, en las modalidades de cuentas de ahorro programado
para la vivienda y ahorro programado contractual con evaluacion crediticia favorable previa, se realizara en
establecimientos de crédito vigilados por la Superintendencia Financiera de Colombia; en cooperativas de
ahorro y crédito y multiactivas e integrales con seccion de ahorro y crédito, previamente autorizadas por la
Superintendencia de la Economia Solidaria para el ejercicio de la actividad financiera, vigiladas por esta
misma entidad e inscritas en el Fondo de Garantias de Entidades Cooperativas, Fogacoop". Las
cooperativas de vivienda no pueden brindar servicios de ahorro y crédito, pues esa no es su naturaleza ni
objeto, pero pueden transformarse en otro tipo de cooperativa.

Art. 111, Ley
795/1993 (mod. Art.
86, Ley 1328/2009)

Se prohibe a las aseguradoras prestar servicios funerarios
directamente y en especie.

La Sentencia C-940 de 2003 explica las diferencias entre el seguro exequial y el servicio funerario,
aclarando que este Ultimo no implica la captacion de recursos del publico. Como la actividad de las
aseguradoras es especializada, no les es posible desarrollar objetos por fuera del marco establecido en el
Estatuto Organico del Sistema Financiero.

Dec. 2351/1965

Las cooperativas de vivienda no tienen la posibilidad de recibir
las cesantias de sus asociados para adquisicién de futura
vivienda.

Segtin los Nums. 5 y 6, Art. 18, Dec. 2351 de 1965: "5. Los trabajadores podran, igualmente, exigir el pago
parcial de sus auxilios de cesantias para realizar planes de vivienda que deberan ser contratados con
entidades oficiales, semioficiales o privadas, previa aprobacion del Ministerio de Trabajo" (que pueden ser
cooperativas de vivienda); y "6. Aprobado el plan general de vivienda a que se refieren los numerales 40. y
50. de este articulo, no se requerira nueva autorizacion para cada préstamo, pago o liquidacion parciales."

Ley 388/1997, Art.
120

Las cooperativas de vivienda no pueden captar cuotas iniciales
si previamente no han obtenido permiso de venta, lo que
supone que el lote ya fue adquirido y que la obra estd
avanzada, mientras tanto ha tenido que financiarse con sus
propios recursos.

El Art. 120, Ley 388/1997, sobre permiso de venta de inmuebles, fue eliminado por el Art. 71, Ley
962/2005. Por lo tanto, ahora solo se deben radicar planes, presupuestos y otros documentos.

Dec. 1143/2009

Las cooperativas de ahorro y crédito y aquellas con seccion de
ahorro y crédito no tienen acceso a la cobertura para créditos
individuales del FRECH

El Fondo para la Estabilizacién de la Cartera Hipotecaria - FRECH - fue nutrido con recursos provenientes
de los establecimientos de crédito (véase Art. 2, D-L 663 de 1993) y por ello se limita a los créditos
colocados por ellos.

Decreto 4791/2008

Los fondos educativos de entidades territoriales no pueden ser
llevados a las cooperativas vigiladas por la Superintendencia
de la Economia Solidaria.

Seglin el Art. 41, Ley 454/1998, las cooperativas vigiladas por la Superintendencia de la Economia
Solidaria s6lo pueden adelantar actividad financiera con sus asociados.

Dec. 1525/2008

El decreto esta redactado de forma tal que la inversion de
recursos solo se haga en el sistema financiero tradicional.

El Ord. ii), Art. 49, Dec. 1525/2008 senala que las entidades territoriales y las descentralizadas del orden
territorial s6lo pueden invertir sus excedentes en "establecimientos bancarios", excluyendo del mercado a
los demas establecimiento de crédito que eventualmente satisfagan las exigencias del mencionado articulo
49 (por ejemplo, cooperativas financieras). Los establecimientos bancarios cuentan con esta autorizacion
porque cumplen con mayores requisitos y cuentan con mas altas calificaciones de riesgo.

Estatuto Tributario,
Art. 126-4 (adic. Art.
23, Ley 488/1998):
Art. 1, Dec.
2005/2001 (regl. Ley
633/2000).

Las cooperativas de vivienda no pueden captar ahorros para
Fomento de la Construccion

Las actividad de las cooperativas de vivienda no es la captacion de ahorros, pero eventualmente podrian
convertirse en una cooperativa de otra naturaleza para poder hacerlo si se elimina esta restriccion para
cooperativas financieras, de ahorro y crédito, o multiactivas e integrales con seccion de ahorro y crédito, ya
que de acuerdo con el Art. 126-4 del Estatuto Tributario (adic. Art. 23, Ley 488/1998, "Las cuentas de
ahorro "AFC" deberan operar en las entidades bancarias que realicen préstamos hipotecarios", excluyendo
otros intermediarios financieros. El Art. 1, Dec. 2005/2001 (regl. Ley 633/2000) otorga beneficios
tributarios para la cancelacion de créditos hipotecarios otorgados por entidades sujetas a la inspeccion y
vigilancia de la Superintendencia Financiera, dejando a un lado aquellos créditos hipotecarios otorgados por
cooperativas supervisadas por la Superintendencia de la Economia Solidaria.
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