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Resumen

El articulo realiza un recorrido de andlisis de las politicas publicas na-
cionales de fomento de las empresas cooperativas en Colombia en
el siglo XX. Para ello, se analizan los planes nacionales de desarrollo
desde la década del 60 hasta inicios del siglo XXI. De igual manera, se
introduce un primer andlisis del inicio del movimiento cooperativo en
el pais. El trabajo presenta los resultados del proceso de investigacién
analitica-descriptiva a partir de la caracterizacion del fomento coope-
rativo en Colombia, y plantea como conclusion el proceso histérico de
legitimacion e instrumentalizacion de las empresas cooperativas por
parte del Estado colombiano.

Palabras clave: Cooperativismo, Economia Social y Solidaria, Legiti-
midad, Politicas publicas, Fomento, Planes Nacionales de Desarrollo,
Colombia.

Resumo

Legitimidade e instrumentalizacédo da economia cooperativa na Colém-
bia durante o século XX

O artigo realiza um percurso pelas andlises das politicas publicas nacio-
nais de fomento nas empresas cooperativas da Colémbia no século XX.
Para isso foram analisados os planos nacionais de desenvolvimento da
década do 60 até inicios do século XXI. Com idéntico objetivo, realiza-se
uma primeira andlise do inicio do movimento cooperativo no pais. O tra-
balho apresenta os resultados do processo de investiga¢do analitica-des-
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revista

critiva a partir da caracterizacéo do fomento cooperativo na Colémbia, e
expbe como concluséo o processo histdrico de legitimagdo e instrumen-
talizacdo das empresas cooperativas por parte do Estado Colombiano.

Palavra-chave: Politicas publicas; fomento cooperativo; Colémbia; sécu-
lo XX.

Abstract

Legitimacy and the implementation of the co-operative economy in Co-
lombia during the 20th Century

This article focuses on the analysis of the national public policies that pro-
moted co-operative companies in Colombia in the 20th Century. To that
end, a study of the development national plans from the 60’s to the be-
ginning of the 21st Century is carried out. Also, a first attempt is made to
study the initial period of the co-operative movement in the country. This
work includes the results of the analytical-descriptive investigation pro-
cess based on the characterization of cooperative promotion in Colom-
bia. Finally, it goes on to discuss the historical process of legitimization
and exploitation of the co-operative companies by the Colombian State.

Keywords: Public policies, co-operative promotion, Colombia, 20th Century.
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INTRODUCCION

El objetivo de este articulo es presentar la
evolucidn de la estructura institucional histé-
rica de las politicas publicas que han fomen-
tado las empresas cooperativas en Colom-
bia, como resultado de trabajos de investiga-
cién.? El trabajo se coloca en la tradicion de
analisis de politicas publicas colombianas®y
aporta nuevos elementos a la discusién des-
de la identificacién de hitos historicos (ver
anexo 1) y su contextualizacion desde las po-
liticas publicas. De esta forma, se plantea un
trabajo esencial para entender y estructurar
un posterior analisis y evaluacién de las po-
liticas publicas de fomento de las empresas
cooperativas que se han realizado desde el
ano 2002 hasta la actualidad.

El articulo se centra en el andlisis del siglo XX
como espacio temporal, ya que se considera
que la formulacién y el disefio de politicas
publicas nacionales de fomento, desde el
afno 2002, se fundamentan en los procesos
impulsados durante la ultima década del si-
glo pasado. Por tanto, es necesario recono-
cer y caracterizar el proceso de legitimacion
de la economia cooperativa en Colombia.

Las fuentes primarias para el analisis son los
planes nacionales de desarrollo de los res-
pectivos gobiernos (ver anexo 2) y aquellos
documentos del Consejo Nacional de Pla-
neacién Econdmica y Social (CONPES) dirigi-
dos especialmente a las cooperativas y a la
economia solidaria colombiana durante el
siglo XX. También, se recogen como fuentes
primarias las cifras reconstruidas desde la
consulta del Sistema de Informacién Coo-
perativa (SIGCOOP) y su comparaciéon con
diversos autores. Estas cifras dan forma al fe-

2Sanchez Alvarez (2016).

3 Fajardo (2003), Serrano et al. (2006), Valderrama (2008),
Castillo et al. (2011), Castillo et al. (2013), Sdnchez Alvarez
(2015), Pardo Martinez y Huertas de Mora (2015).

némeno de las empresas cooperativas como
organizaciones principales del sistema de
economia solidaria colombiana durante el
siglo XX.

MARCO TEQRICO

El articulo necesita definir qué es politica
publica y profundizar sobre la definicion
pragmatica de las politicas publicas para las
empresas cooperativas. De igual manera, el
marco tedrico esta circunscrito a la empresa
cooperativa y por tanto es necesario precisar
la “empresa cooperativa” como un modelo
organizacional en el mercado. Iniciemos por
plantear el marco tedrico relacionado a la
politica publica.

Segun Subirats,* la definicién de politica pu-
blica se basa en la toma de decisiones o ac-
ciones coherentes que son tomadas por di-
ferentes actores (publicos y no publicos). La
definicion de politica publica que asumimos
en este articulo es la siguiente:

Un conjunto de decisiones y acciones que da
lugar a actos formales, con un grado de obli-
gatoriedad variable, tendentes a modificar la
conducta de grupos sociales que, se supone,
originaron el problema colectivo a resolver
(grupos-objetivo), en el interés de grupos so-
ciales que padecen los efectos negativos del
problema en cuestién (beneficiarios finales).

Esta definicion recoge elementos propues-
tos por diferentes autores, entre ellos la de-
finicion propuesta por Dye® quien plantea
como las decisiones de los Gobiernos son
politicas publicas tanto en las decisiones so-
bre lo que hacer y lo que no hacer. De igual
manera, la definicién recoge la accién ope-
rativa de las autoridades publicas aportada

4Subirats et al. (2008).
5 Subirats et al., op. cit., 36.
5 Dye (1992).
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por Meny y Thoening,” quienes plantean que
la politica publica son programas de accion
de las entidades publicas dirigidos a un am-
bito sectorial de la sociedad con un determi-
nado limite en el espacio territorial. En fin, la
definicion de Lemieux® se orienta a la resolu-
cion del problema donde intervienen acto-
res politicos con interacciones estructuradas
y que evolucionan a lo largo del tiempo.

Existe un consenso académico en atribuir
a la politica publica un ciclo de acciones en
torno al objeto de la politica publica. Este
ciclo estd conformado por fases utiles para
el andlisis de la politica publica en cuestion.
Las fases son interdependientes y son una
secuencia que corresponde a la representa-
cién clasica y racional de la politica con sus
distintos escenarios y actores.’ El ciclo al que
nos referimos se basa en cinco fases, a saber:
identificacion de un problema, formulacion
de soluciones, toma de decision, implemen-
tacion y evaluacion.'

Asi bien, para este trabajo el objeto del fo-
mento de la politica publica es la empresa
cooperativa. La empresa cooperativa partici-
pa en la organizacién del mercado al gene-
rar pluralidad en el mercado competitivo y el
desarrollo social. Es asi que la Organizacion
Internacional del Trabajo ha manifestado y
difundido la importancia de las empresas
cooperativas desde 1966. En especifico, en
la recomendacion N° 127 se tiene en cuen-
ta el rol de las cooperativas en el progreso
econoémico y social de los paises, en espe-
cifico los paises en vias de desarrollo. Con
la realizacién de trabajos de comisiones de
estudio y el anadlisis de los informes del Se-
cretario General de las Naciones Unidas, las
empresas cooperativas han sido definidas

7 Meny y Thoening (1992).

8 Lemieux (1995).

° Roth (2002), 49.

'° Jones, en Meny y Thoning, op. cit.
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como actores relevantes para mejorar las
condiciones de vida y contribuir al progreso
social, econémico, politico y cultural del te-
rritorio donde estan arraigadas. Las diferen-
tes resoluciones de la Asamblea General de
las Naciones Unidas y los informes del Secre-
tario de las Naciones Unidas han reconocido
las funciones de las empresas cooperativas
como precursoras del desarrollo humano.
Se ha evidenciado su caracteristica de poner
en el centro al ser humano en los procesos
de cambio y transformacién. Esta evalua-
cion lleva a plantear el modelo de empresa
cooperativa como un modelo de desarrollo
basado en la innovacion social y en la capa-
cidad del ser humano de ser el principal par-
ticipante del cambio."" Estos planteamientos
fundamentales pueden ser considerados y
deberian ser tenidos en cuenta a la hora de
poner en accion la agenda de desarrollo sos-
tenible con los diecisiete objetivos globales
de desarrollo sostenible que la Asamblea
General de las Naciones Unidas dio el 25 de
septiembre de 2015 y deben alcanzarse en
los siguientes quince afos.

PROCEDIMIENTO METODOLOGICO

La metodologia que se utilizara en el articulo
es exploratoria documental y se orienta a la
evaluacién del fomento de empresas coope-
rativas en Colombia. Se han seleccionado di-
versos textos centrales de politicas publicas
del siglo XX, con el objetivo de evidenciar
los puntos criticos respecto a las politicas de
fomento para las cooperativas en el pais. El
analisis es historiografico y se presentan las
evidencias de la convergencia institucional
entorno al fendmeno de la asociatividad
cooperativa en Colombia.

El articulo tiene un enfoque de andlisis so-
bre el disefio de la politica publica nacional,

1 Sanchez Alvarez (2011).



y pone atencidn a la “politica de las politicas
publicas”. Es decir, se pone atencién en los
planes nacionales de desarrollo, que son los
elementos fundamentales para el disefio y la
toma de decisiones de las politicas durante
el siglo XX, que condiciona el inicio del siglo
XXI.

El articulo tiene el propdsito de identificar
y contextualizar los hitos histéricos de las
politicas publicas de fomento cooperativo a
nivel nacional durante el siglo XX. Asi mismo,
se pone atencion en el analisis de las proble-
maticas, los éxitos y los fracasos de los arre-
glos institucionales para el fomento coope-
rativo por parte Estado colombiano.

Poner atencion en el cambio institucio-
nal implica plantearse hasta qué punto las
transformaciones institucionales son condi-
cionadas por un proceso evolucionista o de
“darwinismo institucional’, o, por contrario, si
la transformacién institucional se debe a los
cambios debidos a una légica de aprendiza-
je a través de la historia, es decir, la inciden-
cia de la dependencia de la senda habitual o
path dependency.?

La metodologia de andlisis de politica publi-
ca se orientard al andlisis de las transforma-
ciones de las instituciones desde la busque-
da de informacién sobre las causas y las ar-
gumentaciones de las decisiones de politica
publica,” y se diferencia de la evaluacion de
la politica publica.

El proceso de andlisis planteado considera
el sendero histérico que ha condicionado
la utilizacion de diversos instrumentos de
fomento, en concreto la conformacion y la
transformacion de los actores publicos en
forma de instituciones gubernamentales.

2 North (2006).
3 Dunn (2008).

Las diferentes resoluciones de
la Asamblea General de las Naciones
Unidas y los informes del Secretario
de las Naciones Unidas han reconocido
las funciones de las empresas
cooperativas como precursoras del
desarrollo humano. Se ha evidenciado
su caracteristica de poner en el centro
al ser humano en los procesos
de cambio y transformacion.

Para facilitar la organizacion de los hitos his-
toricos, se plantean tres fases que tienen el
objetivo de evidenciar el fenémeno coope-
rativo en Colombia a nivel cuantitativo. La
creacion de una base de datos propia ha sig-
nificado un avance en la descripcidn cuanti-
tativa del fenomeno cooperativo colombia-
no (ver anexo 3).

EVOLUCION HISTORICA DEL FOMENTO
COOPERATIVO COLOMBIANO

1° FASE. “EL ORIGEN” DE 1913 A 1959.

Las cinco primeras décadas del siglo XX es-
tuvieron caracterizadas por la aparicién de
asociaciones mutuales y las primeras expre-
siones de empresas cooperativas. La evolu-
cién de las formas de cooperativas y de las
asociaciones mutuales inicia su origen en
los afos posteriores a la ley N° 134 de 1931,
su avance seria lento pero constante. De los
datos registrados en SIGCOOP podemos es-
tablecer que las primeras empresas coopera-
tivas fueron reconocidas posteriormente a la
promulgacion de la ley N° 134 de 1931.

Esta primera fase se caracteriza por la pre-

sencia de la primera Ley de Cooperativas y
la conformacidn de la institucionalidad. En
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1932, se crea la Superintendencia Nacional
de Cooperativas que se encargo del control
y de la vigilancia de las cooperativas. La Su-
perintendencia era una divisiéon del Minis-
terio de Trabajo, que pasd posteriormente
a estar adscrita a otros ministerios, como el
de Economia Nacional, Comercio e Industria
y Fomento.™

Aunque hay escasos escritos sobre las po-
liticas de fomento en esta primera fase, los
trabajos que analizaron las relaciones entre
el Estado y el movimiento cooperativo' des-
tacaron la importancia de la dimensién local
del cooperativismo que era propuesto y fo-
mentado desde “arriba’, y eran las coopera-
tivas los mecanismos econémicos dentro de
un sistema de mercado.'®* También, los sindi-
catos fueron considerados un instrumento
de racionalizacién de las relaciones entre pa-
tronos y trabajadores o trabajadoras."”

El inicio del fomento del cooperativismo en
Colombia puede identificarse en el momen-
to que surge el proyecto de ley presentado
por el abogado Juan Maria Agudelo durante
el gobierno de Enrique Olaya Herrera (1930-
1934). El proyecto dio vida a la primera Ley
de Cooperativas, que las reconocid insti-
tucionalmente. Las primeras cooperativas
creadas fueron: la Cooperativa de Bananeros
del Magdalena, la Cooperativa Lechera del
Atlantico y la Cooperativa de Buses de Santa
Fe. En los aflos que siguieron a la promulga-
cién de la Ley de Cooperativas, se incremen-
t6 el nUmero de forma interesante (ver anexo
3) debido a la politica intervencionista nacio-
nal que fue clara en el programa de 1935 del
partido politico ganador de las elecciones de
1930, el cual tuvo “interés en la intervencién

4 CEPAL (1989), 140.

'> Garcia Nossa (1976), Ortiz (1985), Sierra (1985), Rojas y
Urrea (1985) y CEPAL, op. cit.

6 Garcia Nossa (1976).

7 CEPAL, op. cit., 140.
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estatal en las areas de la economia que mas
se acercaban al sentimiento de los sectores
populares”'® De esta forma, se generaria el
Fondo Cooperativo Nacional por el gobier-
no de Eduardo Santos, el que actuaria, entre
1938y 1942, con el objetivo de dar crédito y
fomentar el desarrollo cooperativo.'

La situacion durante los gobiernos liberales
entre 1930 y 1945 favorecié el crecimien-
to del movimiento cooperativo y sindical.
Con la llegada al poder del liberalismo de
la mano del presidente Olaya Herrera has-
ta el segundo gobierno de Lépez Pumarejo
(1942-1945), el sindicalismo recibe el sopor-
te y apoyo del Estado.®* Al mismo tiempo,
las cooperativas eran vistas como un instru-
mento para asentar las revoluciones socia-
les, como se puede interpretar de la convo-
catoria al Segundo Congreso Cooperativo
cuando se pide al movimiento cooperativo
mostrar al pais su “vigor y capacidad”, a favor
de una consolidacion en el plano econémico
y social del programa de reformas liberales
realizado durante quince afos.

El cambio de Gobierno estuvo precedido por
la renuncia de Lépez Pumarejo en agosto de
1945, quien fue sustituido por Alberto Lleras
Camargo hasta las elecciones de 1946. El Par-
tido Conservador gand las elecciones el 7 de
mayo de 1946 con el candidato Luis Mariano
Ospina Pérez, y aprovech¢ la division en el
Partido Liberal entre Gabriel Turbay y Jorge
Eliecer Gaitan.

La divisioninterna en el Partido Liberal se de-
bié en parte a la situacion de conflicto inter-
no denominado “La violencia’, comprendido
entre los aflos 1946 y 1958. Este periodo se
reconoce como uno critico que se converti-
ria en un conflicto politico de confrontacion

8[dem, 141.
1% Ortiz, op. cit.
20 Kalmanovitz (2010), 234-238.



armada entre partidarios liberales y partida-
rios conservadores. Esta situacion llevé a la
radicalizacién de una parte del Partido Libe-
ral, liderada por Jorge Eliecer Gaitan.

El proceso que condujo al liderazgo a Gaitan
en el Partido Liberal estuvo definido por la
elaboracién de la “Plataforma Colén”. El do-
cumento recoge los puntos del programa
que fueron aprobados por la Convencion
Liberal de 1947. El “Plan Gaitan’, al recoger
los puntos de la “Plataforma Colén”, recogié
también la esencia respecto al cooperativis-
mo. En concreto, el articulo XXXIV del do-
cumento identificé a las cooperativas como
entidades para adjudicar tierras para la ex-
plotacion de pequenos propietarios.?!

De las reformas realizadas por el Partido Li-
beral durante el periodo de 1930 al 1945, la
mas controvertiday esperada fue la propues-
ta porlaley N° 200 de 1936, sobre el régimen
de tierras. La ley se orient6 hacia la modifica-
ciéon sustancial de la estructura agraria, pero
sin entrar en la organizacién econémica de
la agricultura de Colombia, segun se pue-
de leer en los escritos del “Plan Gaitan”?? La
elaboracion del “Plan Gaitan” planted una
nueva forma de disefar y planificar los pro-
cesos econdmicos, en los cuales participaron
diversos especialistas de las diferentes ramas
de la economia.®

El “Plan Gaitan” considero el problema de
la tierra y el problema agrario como parte
esencial del proyecto. Se plante6 la adquisi-
cion de tierras por la Corporacién Colombia-
na de Crédito, Fomento y Ahorro (institucion
propuesta por el Plan para liderar los pro-
cesos dentro de una economia mixta, con
tendencias socialistas), que deberia formar
unidades agrarias como sistema bdasico de

21 CEPAL, op. cit., 142.
2 Gaitan (1985), 174-175
2 Valencia (2008), 34.

produccién. La organizacion de “estas unida-
des seria realizada a través de organizacio-
nes cooperativas de tipo integral”?*

El pensamiento y las propuestas sobre el
cooperativismo agrario en el “Plan Gaitan” se
deben al andlisis realizado de Antonio Garcia
Nossa durante los quince afios de gobierno
liberal. En el caso de las zonas naturales agra-
rias, la forma de colonizacién agraria segun
Garcia Nossa no se dio por motivos individua-
listas del propietario o por la incapacidad de
organizacién con los propietarios heterogé-
neos. El obstaculo para fomentar las coopera-
tivas en estas zonas fue no considerar las colo-
nias agricolas como unidades de produccion,
lo que dificulté la aplicacion de los elementos
estratégicos del régimen democratico liberal,
a saber: crédito personal, direccion de la in-
version y coexistencia del Estado con formas
juridicas privadas para la administracion de la
empresa, ademas de la heterogeneidad de los
intereses de los propietarios-asociados.

En el caso de los territorios indigenas, las co-
munidades indigenas fueron disueltas por el
Estado liberal, y se las entendié como formas
comunales de economia. La liquidacién de
los resguardos indigenas en la época llevo al
aniquilamiento de una tradicién colectiva y
una drastica atomizacién de la tierra.®

En agosto del 1944, Antonio Garcia Nossa
presento al Consejo de Defensa Econdmica
Nacional el Plan de Fomento Cooperativo y
la modificacion del régimen de la Superin-
tendencia Nacional de Cooperativas. Las re-
comendaciones fueron dirigidas al fomento,
a la direccion técnico-econdmica, a la direc-
cién y ayuda financiera, a la vigilancia conta-
ble y legal, y a la coordinacion,? al plantear

2 [dem, 36-37.

5 jdem, 47.

2%“El Fomento fue entendido como el planeamiento, pros-
pectiva y organizacion de cooperativas, con la iniciativa
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a la Superintendencia Nacional de Coope-
rativas como un organismo de direccién y
fiscalizacidon econdmica. De esta forma, se
replanteaban las relaciones Estado-coopera-
tivas bajo la redefinicidn del rol del Estado y
de las formas organizativas.

Durante esta fase se da un crecimiento signi-
ficativo de las cooperativas, gracias a la pro-
mocion y fomento cooperativo por parte de
los actores involucrados. En un primer mo-
mento, el rol del Partido Liberal fue esencial
para establecer el reconocimiento y el fo-
mento institucional de las cooperativas. De
igual modo, durante el gobierno del Partido
Conservador, las cooperativas aumentaron
en un porcentaje interanual mayor, como
resultado de los procesos dinamicos de la
economia industrial del pafis.

En 1951, durante el gobierno de Laureano
Gomez, fue creada la Oficina de Planificacion
de la Presidencia de la Republica. La Oficina
fue creada después de la entrega del Infor-
me Lauchilin Currie con el nombre “Bases de
un programa de fomento para Colombia’,
solicitado al Banco Internacional de Infraes-
tructuras y Restructuracion por el Gobierno
colombiano. El informe recomendé la ruta
para tener un mayor crecimiento econémi-
co, una mejor distribucion del ingreso y una
mejor administracién publica, para lo cual
se proponia la creacién de una entidad de
planificacion que contribuyera a acelerar el

del Estado o de personas privadas. La Direccion técnico-
economica orientaba sobre procedimientos técnicos o
comerciales a las cooperativas. La Direccion y ayuda fi-
nanciera debia ser realizada por el Instituto Financiero de
Cooperativas, encargado de la consecucion y control de
los fondos destinados a cooperativas, se eliminaba el Fon-
do Nacional Cooperativo evitando crear artificiosamente
un Banco Cooperativo. La Vigilancia contable y legal seria
ejercida por la Superintendencia, simplificada y especia-
lizada. La Coordinacién debia organizar los movimientos
cooperativos en federaciones econémicas o territoriales,
convirtiéndolas en un complemento del organismo esta-
tal’, Garcia Nossa, (1946, nota de lectura).
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crecimiento como medio para disminuir la
brecha entre el ingreso per capita.”’

La mision econémica organizada por el Ban-
co Internacional de Reconstruccién y Fo-
mento, a la que se le asigno la tarea de for-
mular las bases de un programa coherente,
emitié un informe en el cual reconocia los
limites del andlisis macroeconémico del pais
expuesto en el informe, basandose en las
potencialidades de crecimiento del pais.®
Respecto al movimiento cooperativo colom-
biano, la misidon reconocié el crecimiento del
movimiento cooperativo al ser importante
en la economia agricola.”®

Dos hitos importantes de esta fase fueron la
creacion de un banco de cooperativas y un
proceso de fomento educativo sobre las coo-
perativas. El decreto legislativo N° 2.642 del 19
de julio de 1948 cred un banco de cooperati-
vas, cuando la Superintendencia de Coopera-
tivas dependia del Ministerio de Comercio e
Industria.®® Asi como para el fomento coope-
rativo, la expedicion del decreto N° 1.646 de
1954, en su articulo 7, plantea la obligacién
de la educacion cooperativa: “El Ministerio de
Educacion Nacional implantard la ensefanza
de la doctrina cooperativa en la escuela pri-
maria, secundaria y profesional y fomentara la
fundacién de cooperativas escolares”?’

En referencia a la planeacion nacional, du-
rante el Gobierno militar liderado por el ge-
neral Rojas Pinilla (1953-1957), en 1954, se
crea el Comité Nacional de Planeacion.3? En
1958, se iniciara el proceso de planeacién
en Colombia con caracter mas institucional.
Pero, es al final de la presidencia de Alber-

27 Renteria (2008).

2 Banco de la Republica de Colombia (1951), pp. XV-XVI.
 [dem, 98-99.

3 {dem, 90.

31 CEPAL, op. cit.,, 142.

32DNP (2008).



to Lleras Camargo que se presenta el primer
plan de desarrollo, denominado Plan Gene-
ral de Desarrollo Econédmico y Social (tam-
bién conocido como Plan Decenal).

Esta fase propuesta con el nombre de “El ori-
gen” concluye en los afos finales de la déca-
da del 50, cuando empieza la época de la pla-
neacion que hemos considerado para anali-
zar en profundidad. En los aflos 50, se empie-
za a constituir organizaciones de integracién
cooperativa que condicionarian las politicas
de fomento hasta finales de los afios 80.

En esta fase el movimiento cooperativo se
caracterizd por tener una relacion fuerte con
el Estado. En el caso de los gobiernos del
Partido Liberal, se generaron las primeras
conexiones con el Estado y el movimiento
sindical. En el caso especifico de las politicas
liberales, el movimiento cooperativo y sindi-
cal se platearon como motores del cambio
social, politico y econdmico al ser parte del
“proceso de modernizacion del pais”3?

2° FASE. “LA PLANEACION ESTRATEGICA HACIA EL
DESARROLLO" DE 1959 A 1983.

La fase que se presenta a continuacion in-
cluye cuatro planes nacionales de desarrollo,
gue comprenden veinticuatro afios y se ca-
racteriza por el gobierno del Frente Nacional
con una duracién de dieciséis afos.

A la luz de la R127 de 1966 de la OIT y las
subsiguientes resoluciones de la Asamblea
General, se pueden contextualizar dos pro-
yectos de la Organizacién Internacional del
Trabajo (OIT) de asistencia técnica al Gobier-
no de Colombia. El primero fue formulado en
1976 desde la l6gica de dotar a Colombia de
un “Plan de desarrollo para el sector Coope-
rativo” (Proyecto Col. 76/016), del cual parti-

Los objetivos especificos del
PLANDECOOP se dirigierona la
generacion de empleo productivo,
el incremento del nivel de ingreso
y bienestar de la poblacion, I3
descentralizacion economica del pais,
el fomento de mayores niveles
de educacion y capacitacion laboral,
la creacion de condiciones de desarrollo
cooperativo desde la autosuficiencia
financiera y la dependencia
gubernamental, el autofomento
por parte del sector cooperativo
y a concientizacion de [a poblacion
sobre el cooperativismo.

ciparon la OIT y el Departamento Nacional
de Cooperativas (DANCOOP). El objetivo del
Proyecto Col. 076/016 fue fortalecer el movi-
miento cooperativo y las formas asociativas
nacionales que estaban bajo el control de la
Superintendencia de Cooperativas. El pro-
yecto realizé diferentes acciones orientadas
a “aumentar la capacidad para formular po-
liticas, planes y programas para el desarrollo
cooperativo; para identificar, formular, eva-
luar e implementar proyectos de diferentes
lineas de actividad y formular politicas y pla-
nes sobre educacién cooperativa”? al reco-
ger las recomendaciones de la resolucién de
la Asamblea General de las Naciones Unidas
A/RES/3273/39 del afio 1974 y la recomen-
dacion N 127 de la OIT emitida el aflo 1966.

El proceso que inici6 el Proyecto Col. 076/016
fue Unico en Colombia. Estuvo precedido uni-

33 [dem, 148.

34 Shujman (1980).
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camente por la realizacion del Censo Coopera-
tivo en 1975. El Censo permitié estructurar el
Plan de Desarrollo para el Sector Cooperativo.
El Proyecto Col. 076/016 inici6 la formulacién
del Plan de Desarrollo para el Sector Coopera-
tivo* (desde ahora PLANDECOOP) con una vi-
sion a diez anos. Los objetivos especificos del
PLANDECOOP se dirigieron a la generacion de
empleo productivo, el incremento del nivel de
ingreso y bienestar de la poblacién, la descen-
tralizacion econémica del pais, el fomento de
mayores niveles de educacién y capacitacion
laboral, la creacidon de condiciones de desa-
rrollo cooperativo desde la autosuficiencia fi-
nanciera y la dependencia gubernamental, el
autofomento por parte del sector cooperativo
y la concientizacion de la poblacion sobre el
cooperativismo.>

A continuacion se exponen los diferentes
planes de desarrollo que condicionarian el
fomento y promocion cooperativa durante
la fase.

1. El “Plan decenal de desarollo” (1961-1971).
El “Plan decenal de desarrollo” tenia el fun-
damento de que los colombianos y las co-
lombianas poseian una “ilimitada libertad”
para buscar su destino, al justificar por tanto
el proceso de planeacion en el cual estaba
entrando el Estado para dirigir el desarrollo
econoémico y social del pais.

El plan ante las “deficiencias y las posibilida-
des de Colombia”*” propone el incremento
sustancial de la inversién publica, la redis-
tribucién del ingreso y la generacidon de
empleo. La propuesta técnica se justifico en
la estrategia de industrializacion sustitutiva
de importaciones, que en Colombia estuvo
determinada por la capacidad exportadora
de café y petrdleo. Durante la década del

50 empezaron a emergen brechas entre las
zonas rurales y las urbanas. Las zonas rurales
y los pobladores rurales (campesinos mini-
fundistas y asalariados) eran dependientes
de la agricultura y sufrian de ingresos insu-
ficientes. El diagndstico evidencié que no
existia gran separacién entre los asalariados
y los pequefos propietarios “ya que muchos
obreros rurales poseen también tierras, aun-
que en cantidad minima”3®

Las estrategias se dirigian a mejorar las condi-
ciones sociales de la década del 50, bajo la ur-
gencia que plantaba la acumulacién de pro-
blemas sociales. Para resolver los problemas,
el plan se dirigia a desarrollar los recursos
humanos para generar estabilidad politica y
social. Se propuso el Programa de Desarrollo
Econémico y Social como elemento sustan-
cial con medidas de politica econémica diri-
gida a aumentar la productividad del pais.*

La anterior propuesta ratificaba la vision de
las metas futuras para 1964, a través del Pro-
grama de Desarrollo Colombiano, que tenia
la expectativa de duplicar el producto global
del pais en doce anos, lo que fue reconoci-
do como “un esfuerzo intensivo en todos los
ordenes durante los préximos cuatro anos”.*

En el disefo de las politicas publicas para
las empresas cooperativas, el plan conside-
ré6 mas relevante el fomento de la acciéon
comunal que el del movimiento cooperati-
vo, justificado en la necesidad de poner en
marcha un programa destinado al desarro-
llo de las comunidades de base. Por tanto, la
accion comunal debia incorporar las comu-
nidades a la vida activa de la Nacidn, al in-
volucrar a las “comunidades” en el programa
para generar las transformaciones sociales
que se requerian.

3> Lizarazo (1982).
36 DANCOOP-PNUD-OIT (s.f.), 16-17.
37 DNP (1961).
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Il El plan “Las cuatro estrategias” (197 1-1974).
El plan del gobierno de Misael Pastrana (ul-
timo gobierno del Frente Nacional) buscé
estimular la discusion sobre las cuatro estra-
tegias que debian combatir el subdesarrollo
del pais. El gobierno de Misael Pastrana estu-
vo caracterizado por la estrategia de “colom-
bianizacion del patrimonio del pais”, definida
desde el lema “Frente social: objetivo el pue-
blo”, y que veria su desarrollo en el Plan Na-
cional de Desarrollo, con el nombre de “Las
cuatro estrategias” para combatir el subde-
sarrollo del pais.*' La informacion relevante
fue la capacidad del plan para estimular la
discusién constructiva acerca de la realidad
economica y social del pais desde las estra-
tegias propuestas, las cuales son: la concen-
tracion de recursos en la industria edifica-
dora; el crecimiento de las exportaciones; el
aumento de la productividad agraria y una
mejor distribucidn “racional” de la propiedad
rural; y la redistribucion del ingreso basado
en un sistema progresivo de impuestos.

El plan reconocia a los movimientos sociales y
a la nueva situacion rural creada con los cam-
bios politicos, como también la incorporacion
de nuevas tecnologias en la produccion, la
modificacion de las relaciones entre las vere-
das y los pueblos y el desplazamiento perma-
nente ocurrido en el decenio de 1950. El plan
mostraba que las organizaciones populares
comunitarias y de usuarios se convirtieron en
elementos asociativos y de poder social a nivel
local al tener una dimensiéon mas nacional y
regional. Del mismo modo, los desplazamien-
tos de poblacién y la migracién rural-urbana
liberaron a la poblacién del control tradicional
de la comunidad vecinal o local.*?

En lo que se refiere al movimiento coopera-
tivo (apartado 1.4 del plan) se recoge que el

“TDNP (1970).
“2[dem

El PLANDECOOP formulé cuatro
estrategias, a saber: 1) mejorar
los niveles de vida de la poblacion;
2) fomentar el incrementar de la
importancia del sector cooperativo;
3) proporcionar al sector instrumentos
necesarios para el desarrollo del
sector cooperativo (sistema financiero
integrado, fomento de cooperativas
de grado superior, marco general
educativo); y 4) incorporar activamente
al Gobierno nacional en la direccion
del desarrollo del sector cooperativo.

pais tenia una experiencia amplia como movi-
miento cooperativo y que, con la actualizacion
de la legislacion cooperativa con el decreto N°
1.598 de 1963, el Estado debia facilitar su evo-
lucidn, al limitar los requisitos legales para el
funcionamiento de las empresas cooperativas.

Se reconocié que uno de los aspectos mas
importantes del desarrollo del movimiento
cooperativo fue su integracién en asocia-
cién de cooperativas (al existir veinte orga-
nismos de segundo grado). Era el caso del
Instituto Nacional de Financiamiento Co-
operativo (FINANCIACOOP) que con capital
aportado por las mismas cooperativas (471
en 1970) financia a las cooperativas desde
1968-1969.

Las falencias identificadas por el plan eran
causa de la marginalizacion del desarrollo
comunitario y asociativo con respecto a las
politicas de desarrollo, al darles un trata-
miento residual a través de algunas depen-
dencias administrativas que tenian limitada
capacidad de accién. Se reconocié que los
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objetivos de los movimientos sociales (co-
munitario y asociativo) coincidian con las
metas de desarrollo, lo cual representaba un
punto importante en la configuracion de la
accion estatal y el respaldo por parte de los
grupos u organizaciones de base.

En especifico, el plan no realizé grandes pro-
puestas, sino mas bien fue un plan que puso
en discusion una serie de diagndsticos so-
bre la situacién social y econémica del pais,
al realizar una aproximacién retrospectiva
del gobierno del Frente Nacional. Respecto
a la formulacién de politicas publicas, el pe-
riodo fue carente de documentos del Con-
sejo Nacional de Planeacién Econdémica y
Social (CONPES) que recogiesen el rol y las
funciones de las cooperativas u otras formas
asociativas.

Ill. El plan “Para cerrar la brecha” (1974-1978).
El plan del gobierno Alfonso Lopez Michel-
sen denominado “Para cerrar la brecha"
tuvo como objetivo cerrar las brechas que
se generaron por el modelo tradicional de
desarrollo, sobre todo entre el campo y la
ciudad. La estrategia principal para cerrar las
brechas fue la generacién masiva de empleo
productivo, al darle prioridad a la poblacion
rural que se consideraba excluida del proce-
so de modernizacién econémico.

Durante este periodo, se da la segunda bo-
nanza cafetera y la economia sufre una alta
inflacion. Los logros que caracterizaron a
este gobierno fueron la generacion de una
nueva institucionalidad para respaldar la re-
forma agraria, de esta forma creo6 el Instituto
Colombiano de Hidrologia, Meteorologia y
Adecuacion deTierras. Las brechas que fueron
identificadas, y que pretendian reducir, fueron
brechas entre el campo y la ciudad, la brecha
entre los barrios ricos y los pobres, la brecha

“3 DNP (1974).
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entre quienes tienen acceso a los servicios
de salud y educacion, y los analfabetos y los
desnutridos. Se propuso el crecimiento de la
economia para reducir las brechas a través de
la creacion intensa de empleo productivo para
el 50% mas pobre de la sociedad colombiana.

El movimiento cooperativo se solap6 al de-
sarrollo del Plan Nacional de Alimentacién y
Nutricion (PAN), y fue util en la fase de co-
mercializacién de los productos a través del
estimulo de la organizacion de los pequenos
y medianos productores en una operacién
de comercializacion conjunta. Asi, se disefa-
ron objetivos para mejorar y reforzar las ca-
denas de comercializacion por cooperativas
y cajas de compensacién y similares.

IV. El “Plan de integracién nacional” (1978-
1982). El periodo del gobierno de Julio César
Turbay (1978-1982) se destacé por la lucha
contra los “movimientos rebeldes” que sur-
gieron durante la década del 70. El plan de-
nominado “Plan de integracién nacional”*
tuvo el objetivo de generar modelos de
coordinacién y armonizacién de politicas
sectoriales en coherencia con la direccion
programatica institucional, legal y econémi-
ca del Estado para la descentralizacién y la
inversién en infraestructuras.

El periodo se caracteriza por la desacelera-
cion de la economia, sobre todo en las pre-
visiones para 1982, lo que fue interpretado
por el documento CONPES N° 1.949 como
la falta de dinamismo de la demanda agre-
gada.” Para el sector agropecuario, en 1982
se disefaron los lineamientos generales
para hacer de la agroindustria un sector mas
competitivo y sélido, a través de incentivos
gue permitirian crear empresas de alta pro-
ductividad y con un alto nivel tecnoldgico.
Para ello, el CONPES N° 1.956 de 1982 disefid

“DNP (1978).
> DNP (1982a), 1.



el apoyo a través de la financiacién de pro-
yectos integrales que incluyeran produccién
y procesamiento de materias agropecuarias,
dirigidas a la produccién de alimentos.*

La situacidon que vivio el gobierno de Turbay
y que inspir6 el plan fue la voluntad de armo-
nizar las politicas sectoriales para otorgar una
direccidon programatica a la estructura del Es-
tado. La estrategia de armonizacién se dirigié
a delinear una accién entre las regiones y la
Nacidn para compartir los costos y los benefi-
cios del desarrollo.

El plan puso atencion a la politica agropecua-
ria al disefar cuatro estrategias para el siste-
ma de produccién y distribucion de alimen-
tos: 1) elincremento de la productividad; 2) el
aumento de la eficiencia y la competencia del
sistema de comercializacion de los alimentos;
3) el desarrollo de las potencialidades agroin-
dustriales del pais; y 4) la formulacién de una
politica de comercio exterior.

Respecto a las formas asociativas (también las
cooperativas), se diseA¢ una medida de desa-
rrollo industrial para otorgar licencias globales
de importacion, el suministro de crédito y la
prestacion de asistencia técnica a las empre-
sas agroindustriales que se instalaran en ciu-
dades intermedias y a las empresas que se de-
dicasen a la produccion de alimentos de alto
contenido nutricional y bajo costo, también
a aquellas “formas asociativas” donde se inte-
graban verticalmente la produccién, el proce-
samiento y la distribucién. El plan diseid nue-
vos objetivos para el Plan de Desarrollo Rural
Integral (DRI), como ejecutor de las politicas
de sector agropecuario tanto en lo econémico
para aumentar la produccion, como en lo so-
cial, al aumentar la oferta de servicios publicos
para solucionar las necesidades basicas de los
campesinos.

6 DNP (1982b), 20.

En sintesis, desde una légica continuista, el
plan consideré las formas asociativas para
generar desarrollo industrial en la produc-
cién de alimentos, al fomentar la integra-
cion vertical de la produccion por parte del
DRI. En lo especifico, los subprogramas de
DRI recogieron el rol de las cooperativas de
Central de Cooperativas de la Reforma Agra-
ria (CECORA) para la comercializacion de los
productos.

V. Primer CONPES dirigido al desarrollo co-
operativo, CONPES N° 1.916 de 1982. En el
ano 1982, se publico el CONPES N° 1.916%
que contenia el Plan Nacional de Desarrollo
Cooperativo (PLANDECOOP), un trabajo de
formulacion conjunta entre el Departamento
Administrativo Nacional de Cooperativas y el
Departamento Nacional de Planeacién, con
la colaboracién del movimiento cooperativo,
la Organizacién Internacional del Trabajo y el
Programa de Naciones Unidas de Desarrollo
(OIT-PNUD), desde el Convenio Col. 076/010.

En marzo de 1980, la redaccidn conjunta del
Decélogo de la Nueva Politica Cooperativa
fue el precedente del CONPES N° 1.916 de
1982, como instrumento que dio garantias
al proceso de formulacion de las politicas
publicas y la toma de decisiones, a través de
la promocién del Comité Interinstitucional
para la Promocién y el Desarrollo de Coope-
rativas y otras Formas de Economia Solidaria,
reconocido por el decreto N° 2.620 de 1980.

El PLANDECOOP formulé cuatro estrate-
gias,*” a saber: 1) mejorar los niveles de vida
de la poblacion; 2) fomentar el incrementar
de la importancia del sector cooperativo; 3)
proporcionar al sector instrumentos necesa-
rios para el desarrollo del sector cooperativo

47 La meta que tiene el DRI es cubrir un total de 157.000 fa-
milias campesinas en forma directa (con asistencia técni-
ca, crédito, capacitacion empresarial y comercializacion).
4 DNP (1982¢)

4 DANCOOP-PNUD-OIT, op. cit., 19.
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(sistema financiero integrado, fomento de
cooperativas de grado superior, marco gene-
ral educativo); y 4) incorporar activamente al
Gobierno nacional en la direccion del desa-
rrollo del sector cooperativo.

Los programas generales que se realizaron
dentro del PLANDECOOP se orientaron al
cumplimiento de las propias metas, en co-
herencia con la estrategia de utilizacién de
los instrumentos.>® De los programas formu-
lados, se destacé el programa de organiza-
cién interna del DANCOOP, que seguia la exi-
gencia para la ejecucién del PLANDECOOP,
asi como la diferenciacion entre el fomento
y la promocién cooperativa.’' El documento
CONPES Ne 1.916 crea la Comisién de Con-
certacion del Desarrollo Cooperativo (decre-
to N° 2.873 de 1982) con el objetivo de velar
por el cumplimiento del PLANDECOOP.

Implicaciones y observaciones de la fase. En
relacién a los nuevos instrumentos normati-
vos que se distinguen en esta fase, se consi-
dera el decreto ley N° 1.598 de 1963, que in-
trodujo la especializacién cooperativa como
caracteristica de las cooperativas de ahorro
y crédito. Desde este decreto, emerge una
fuerte instrumentalizacién del movimiento
cooperativo por parte del Estado, lo que da
inicio a un proceso de relaciones de recono-
cimiento en momentos especificos y en sec-
tores determinados.

La importancia del decreto ley N° 1.598 de
1963 fue sustancial para el movimiento co-
operativo colombiano ya que el decreto se
formulé desde una consciencia de movimien-
to cooperativo aunque tuvo una participacion
reducida de aquellos “cooperélogos” (sic) de-
finidos asi por Rodrigo Parra.? El decreto N
1.598 de 1963 recogioé toda la normatividad
referida a las cooperativas e impulsé nuevos

programas de fomento, como también genero
el nuevo sustrato para el fomento cooperativo
desde la instrumentalizacion de las cooperati-
vas por parte del INCORAy el IDEMA, para me-
jorar las condiciones del campesinado, al final
de los afos 60. Asimismo, se restituyeron a la
Superintendencia Nacional de Cooperativas
sus funciones como organismo independien-
te con el decreto N° 1.587 de 1963, y el decreto
N° 1.630 de 1963 expidié normas sobre el fo-
mento y la financiacién de las cooperativas.*®

En esta fase, encontramos especificas politi-
cas publicas que favorecieron el crecimien-
to de empresas cooperativas en los anos 60
para la reforma agraria, sostenida por otras
leyes que estimularon desde décadas el co-
nocimiento cooperativo. Un ejemplo es la ley
N° 115 de 1959 que ordend la obligatoriedad
de la ensefanza del cooperativismo en las
instituciones de ensefianza, desde las escue-
las rurales hasta la universidad. En relacién a
la necesidad de ampliar las acciones del Es-
tado, se reconocen otras formas asociativas,
como las Juntas de Accién Comunal con la
leyN°19de 1959y laley N°81 de 1958 sobre
fomento de las cooperativas indigenas.

La fase tiene resultados cuantitativamente
positivos en el fomento cooperativo por parte
del mismo movimiento cooperativo en el pais
y por tanto de la legitimacién de las coopera-
tivas como modelo de empresas en el merca-
do. La fase se inicia con la creacién de la Unién
Cooperativa Nacional de Crédito (1959), sequi-
da de la creacion de la Asociacion Colombiana
de Cooperativas (1960). En referencia a la ins-
titucionalidad publica para el cooperativismo
en el pais, la ley N° 24 de 1981 transformaria
la Superintendencia Nacional de Cooperativas
en Departamento Nacional de Cooperativas
(DANCOORP), y le otorgaria competencias de

0 fdem, 19.
51 DNP (1982c¢), 15.
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fomento, fortalecimiento y supervision en el
“sector de la economia solidaria”.

30, FASE. “LA INTEGRACION HACIA LA GLOBALIZA-
CION” DE 1983 A 2002.

La fase destaca por la implementacién de
proyectos de cooperacion internacional im-
portantes. El proyecto de la Organizacion
Internacional del Trabajo (Col. 84/010) para
el “Apoyo a las politicas del Departamento
Administrativo Nacional de Cooperativas
(DANCOOP)"y el Proyecto de Microempresas
Asociativas (Col. 87/004/AL/01/11).

De los dos proyectos anteriores saldrian di-
ferentes propuestas para la actualizacion de
la legislacién cooperativa en 1988. Con la ley
Ne 79 de 1988 se reconocieron y legalizaron
formas cooperativas con un rol relevante en
el desarrollo de la economia cooperativa del
pais, a saber, las precooperativas. Ademas, al
considerar las recomendaciones con la ley
Ne 79, se dio impulso a las cooperativas de
ahorro y crédito.

El periodo es importante porque la coope-
racion internacional continué la implemen-
tacién de proyectos. En 1992, se iniciaron
los trabajos del Programa de Desarrollo Em-
presarial Participativo, denominado Proyec-
to Col. 92/005. En el proyecto participaron
varias entidades (Departamento Nacional
de Planeacién, Servicio Nacional de Apren-
dizaje, Instituto Colombia de Reforma Agra-
ria y el DANCOOP). El proyecto se basé en
el desarrollo de una metodologia especifi-
ca (metodologia DEP)*, disefiada para ser
aplicada a todo tipo de organizaciones en
las comunidades, y buscaba la participacion
comprometida de los beneficiarios que eran
incluidos en la toma de decisiones a partir de
su compromiso en los proyectos.

L3 crisis financiera fue una de
las crisis mas graves que habia vivido
el movimiento cooperativo hasta
el momento, sea por su dimension
econdmica como de reputacion.

L3 crisis, a diferencia de otras
anteriores gener¢ desconfianza en
el movimiento cooperativo, visto como
una forma de hacer empresa desligada
de Ia base asociativa y, por lo tanto,
no como movimiento social que
aplicase los principios y valores
de la Declaracion de a Alianza
Cooperativa Internacional de 1995.

El Proyecto Col. 92/005 sigui6 la tradicion
de los proyectos vistos en la anterior fase, es
decir, el Proyecto Col. 76/010, el Col. 84/010
y el Col. 087/004. En concreto, recogio las
experiencias del Col. 087/004 sobre la pro-
mocién y constitucién de microempresas
asociativas, con el objetivo final de crear
una metodologia de desarrollo empresarial
participativo y asociativo. La herramienta
metodolégica DEP fue implementada por
diferentes organizaciones no gubernamen-
tales en todo el territorio nacional, a través
del ofrecimiento de asistencia y capacita-
cién técnica. La metodologia DEP, en defi-
nitiva, se proponia promover la gestién de
empresas asociativas rurales y urbanas me-
diante un proceso participativo, dirigido a
adecuar la estructura empresarial al capaci-
tar a los miembros de la cooperativa a tomar
decisiones relacionadas al desarrollo de la
empresa.*®

4 Desarrollo empresarial participativo.

% Sarmiento Anzola et al. (1994).
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Asimismo, durante esta fase se dieron cam-
bios significativos en Colombia. En 1991, se
promulgé la Constitucion Politica Nacional.
A partir de la Constitucion se dio un nuevo
proceso de “apertura econdmica” caracteri-
zado por la privatizacion y modernizacién
del Estado desde una intervencion neolibe-
ral, tanto en las politicas econdmicas como
en las politicas sociales.

Durante los aios posteriores a la Constitucion
politica se realizé una reestructuracion de las
politicas econdémicas, con transformaciones
en la institucionalidad econdmica del pais. Las
politicas sociales se orientaron a la realizacion
de acuerdos con la sociedad civil, bajo formas
de organizaciones no gubernamentales. Se
deberd esperar al gobierno de Ernesto Sam-
per (1994-1998) para el disefio de nuevas poli-
ticas sociales y econdmicas orientadas al cam-
bio y la transformacion social. De otra forma,
Andrés Pastrana (1998-2002) formulo el plan
denominado “Cambio para construir la paz’,
con el objetivo de buscar la paz como elemen-
to comun a todo el proyecto de Gobierno.

Esta fase se caracterizd por el inicio de la
apertura econémica y las diferentes refor-
mas de la década para ajustarse a la dimen-
sion internacional de los mercados globales.
Las reformas efectuadas “generarian cho-
ques distributivos de grandes proporciones
(...), produjeron en su conjunto un deterio-
ro moderado en la distribucidn primaria del
ingreso. La mas fuerte y permanente fue la
ampliacion de la brecha rural-urbana”>¢

I. El plan “Cambio con equidad”*’” (1983-1987).
En este plan el Gobierno se propuso fortale-
cer los sectores productivos a través de la
integracién econdémica. El propdsito general
fue lograr el cambio dentro de un marco de

% Ocampo (2007), 410.
57 DNP (1982d).
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equidad que junto al crecimiento deberian
constituir la estabilizacion y la reactivacion
econdmica. El plan realizé una distincion so-
bre el progreso del pais que debia darse des-
de parametros de participacion comunitaria.
El plan tuvo como propdsito general lograr la
estabilizacién econdmica. Para ello formulé
tres grandes actividades: 1) el ordenamiento
del cambio social; 2) la reactivacion econémi-
ca; y 3) la consolidacion del desarrollo econé-
mico, que deberian ser realizadas dentro de
un marco de equidad y crecimiento.

Respecto a los objetivos de la politica publi-
ca para las cooperativas, se vincularon direc-
tamente a la politica de trabajo y seguridad
social. El objetivo destacado fue el fortaleci-
miento de las cooperativas de produccion y
vivienda en toda la Nacién. De igual manera,
dentro del apartado “Apoyo a grupos vulne-
rables’, el plan formuld que el Gobierno dise-
Aaria un Plan de Fomento de Pequeias Em-
presas (ejecutado por el Servicio Nacional de
Aprendizaje) y se impulsaria el Plan Nacional
de Desarrollo Cooperativo.

Il. El plan “Plan de economia social”>® (1987-
1991). El plan buscé asegurar que el creci-
miento econdémico cumpliera una funcion
social y que el desarrollo social fuese un factor
de crecimiento. Se alineé el estilo de desarrollo
desde un enfoque integral. Si consideramos lo
anterior, se mantuvo una dimensién conserva-
dora con las politicas anteriores y la planifica-
Cion se oriento a la estabilidad econémica. Un
elemento importante fue el fortalecimiento
de la democracia a nivel local y el incrementé
de la capacidad de intervencion del Estado en
la vida nacional. Esta linea de trabajo estaba

8 El concepto de “economia social” utilizado por el plan
esta relacionado a la “economia social de mercado’, orien-
tada a aumentar y a mejorar las condiciones laborales, al
asegurar el crecimiento econémico, es decir, asegurarse
que las tasas de crecimiento tengan una funcion social y
se pueda percibir también un desarrollo social, lo que re-
presenta un factor del crecimiento del pais.



respaldada por la voluntad del ejecutivo para
la participacion de la comunidad en la ejecu-
cién y evaluacioén de las acciones.

Para alcanzar los resultados, se diseno el
Plan para la Erradicacion de la Pobreza Ab-
soluta, que se orientd a fortalecer las orga-
nizaciones auténomas, estructuradas en
torno a uno o a varios de los programas pre-
vistos, tales como juntas de accién comunal,
asociaciones de padres de familia, comités
comunitarios de salud, asociaciones de veci-
nosy gremios de microempresarios.>

La politica publica dirigida a la economia
solidaria y a las cooperativas se centré en la
generacion directa de empleo desde los pro-
gramas de desarrollo social y a la creacién de
nuevos puestos de trabajo a través de la con-
tratacion de obras de beneficio social en las
comunidades organizadas bajo formas aso-
ciativas y empresas comunales y autogestio-
narias. En concreto, el Gobierno nacional se
orientd a apoyar el desarrollo y el impulso de
las cooperativas de produccion, dentro de
los programas sectoriales para el desarrollo
social que se encontraban en la seccion de
las politicas de empleo e ingresos.

Ill. El plan “Revolucion pacifica” (1990-1994).
El plan “Revolucion pacifica” se diseid como
instrumento para dar norte a las acciones del
Gobierno sobre todo en su dimensién eco-
némica. Su caracter netamente econémico
diseid diversas reformas legislativas y pro-
yectos de inversion para que el pais tuviera
“una economia mas eficiente y productiva,
donde habra nuevas oportunidades para los
ciudadanos”®® Una de las reformas mas im-
portantes fue la del sistema de salud, realiza-
da por la ley N° 100 de 1993. Asi, se creé un
sistema de seguridad social integral, siendo

el primer paso para la privatizacién del siste-
ma de salud colombiano.

Los grandes cambios estructurales que fue-
ron identificados por el plan fueron conside-
rados como elementos para dinamizar el cre-
cimiento econémico y hacer mas competiti-
va la economia del pais, al abrir sus puertas,
profundizar el proceso de descentralizacion
y buscanr la mayor participacion del sector
privado. El plan no diseié¢ ninguna estrategia
para la economia solidaria o el movimiento
cooperativo, se orientd Unicamente a las or-
ganizaciones no gubernamentales y otras
formas privadas de asociacion.

IV. El plan “El salto social” (1994-1998).5' A di-
ferencia del plan anterior, conjugé la dimen-
sion social y econémica con la consideracion
de entender el Estado como una empresa de
desarrollo social. En la introduccion, del plan
definié la necesidad de generar desarrollo
social y aumentar la competitividad econé-
mica, al ser protagonista la politica social.

Para Ocampo,® la diferencia del plan “El sal-
to social” con el plan “La revolucién pacifica”
fue la vuelta a politicas sectoriales y a su re-
conocimiento institucional como medidas
especificas de regulacién e intervencion en
la economia. De hecho, los lineamientos eco-
noémicos consolidaron procesos de transfor-
macién iniciados con la “apertura econémi-
ca’, como fue la articulacion de un régimen
comercial abierto y la participacion privada
en areas reservadas al Estado. En cambio, al
Estado se le dieron funciones esenciales para
orientar el desarrollo, a través de la redefini-
cién de mecanismos tradicionales de accion
publica y del disefio de instrumentos ente-
ramente nuevos. El argumento central fue la
necesidad de conciliar el crecimiento con la

% DNP (1986).
€ DNP (1990).

51 DNP (1994).
52 Ocampo, op. cit.
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equidad, para ello se centré en tres pilares:
educacién, empleo y competitividad.

La politica para la economia solidaria y las
empresas cooperativas se circunscribié a la
estrategia de una politica de fomento a la
economia solidaria y a la pequefa propie-
dad, y fue entendida como una palanca de
generacion de empleo productivo y de de-
mocratizacién de la propiedad.

De igual manera, para el fomento del empleo
se orientd a apoyar a la pequefna propiedad
y la economia solidaria a través de la gene-
raciéon y el mejoramiento del empleo y los
ingresos, especialmente de los grupos mas
pobres, tanto en zonas urbanas como rurales.
Las estrategias de fomento de economia soli-
daria y la pequena propiedad para aumentar
el empleo se disefaron desde el acceso a los
recursos productivos y mercados.

El plan recogié las sugerencias y plantea-
mientos de las resoluciones de la Asamblea
de las Naciones Unidas respecto a los logros
de las cooperativas en la generacion de bien-
estar social (A/RES/47/90 de 1993) y argu-
menté que la economia solidaria y el coope-
rativismo tenian impactos en la generacion
del empleo. La importancia del Plan Nacional
de Desarrollo radica en que introdujo den-
tro del Plan de Empleo Urbano el fomento
de la economia solidaria, al considerarla un
instrumento coherente con la generacion de
empleo productivo y democratizacién de la
propiedad que pretendia el Plan.

V. El plan “Cambio para construir la paz”

(1998-2002). El plan “Cambio para construir
la paz"s® se baso en tres pilares: 1) la conti-
nuidad de la descentralizacién —objetivo de
anteriores planes—; 2) la capacidad de cons-
truir tejido social en los territorios; y 3) la

orientacién al cambio institucional con una
vision de conseguir la paz y la reactivacién
de la produccion.

Los tres pilares definieron las politicas publi-
cas del gobierno de Andrés Pastrana en las
negociaciones que se iniciaron con la gue-
rrilla, bajo la promesa al pais de conseguir la
paz. Se consideré que el tejido social debia
ser modificado, ya que mientras existiera
conflicto armado y nepotismo seria imposi-
ble lograr la cohesién social y por tanto dis-
minuir los indices de pobreza, de desempleo
y las grandes desigualdades sociales.

El periodo del plan se caracterizé por la situa-
cién de “emergencia econémica” ya que, en
relacion a las entidades financieras, debido a
la evolucién adversa de las tasas de cambio
monetario y junto con la desaceleracion de
la actividad econdmica, hizo que el sistema
financiero disminuyera sus activos produc-
tivos, el cual se orienté a captar recursos a
corto plazo con altos costos.

La situacion de crisis financiera vio involu-
cradas también a las cooperativas de ahorro
y crédito. Esto implicé la toma de medidas
especificas, lo que introdujo en la ley N° 454
de 1998 medidas de regulacién para las coo-
perativas de ahorro y crédito, asi como una
nueva institucionalidad especifica para su
supervision y control, ademas de la nueva
institucionalidad del DANCOOP que se re-
comendaba desde el CONPES N° 2.823 de
1995. También, el plan formulé la asistencia
técnicay la transferencia metodolégica para
la puesta en marcha y ejecucion de las “em-
presas asociativas de trabajo”y las “coopera-
tivas de trabajo asociado” desde el Ministerio
de Trabajo y Seguridad Social a nivel local a
través del Programa de Desarrollo Empresa-
rial Participativo.5

3 DNP (1998).
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La politica dirigida a la economia solidaria se
relacioné con un aumento del capital social
en la medida que la cultura de la produccién
de las organizaciones solidarias podia mejo-
rar el tejido social. Asi bien, el plan se orient6
a disenar una politica en la cual la sociedad
civil tenia un rol fundamental para promover
la participacién econémica del “sector solida-
rio” en el ambito rural y urbano. Por tanto, el
rol de economia solidaria se definié y conci-
bié desde la complementariedad con las fun-
ciones del Estado, y fue el primer plan que se
expresa claramente al respecto.

VI. Segundo CONPES para la economia so-
lidaria para su modernizacion y desarrollo.
CONPES N° 2.823 de 1995. Este CONPES es-
tuvo dirigido totalmente al sector solidario,
bajo el titulo “Politica de modernizacion y
desarrollo del sector de economia solidaria”.
El CONPES reconocioé la contribucién en el
mejoramiento de la calidad de vida de los
colombianos en linea con la resolucién de la
Asamblea General de las Naciones Unidas A/
RES47/90 de 1993 y recogié la recomenda-
cién de la resolucion A/RES/49/155 de 1995
dirigida a formular estrategias para que se
fortaleciesen las cooperativas. De tal manera,
expreso que el desarrollo de la economia so-
lidaria aumentaria la productividad del pais y
facilitaria a la poblacion pobre el acceso a re-
cursos mediante la asociatividad empresarial,
al democratizar la propiedad en una combi-
nacion de eficiencia econémica y social.®®

Los elementos mas relevantes que formulé el
CONPES Ne 2.823 fueron la reestructuracion
de las instituciones de fomento y supervision.
La modernizacion se justificé desde la incapa-
cidad del DANCOOP para realizar las funcio-
nes asignadas.®® La modernizacién institucio-
nal implicé el disefio del Departamento Admi-

65 DNP (1995), 2.
% jdem, 10.

nistrativo Nacional de la Economia Solidaria
(DANSOCIAL) como una transformacién del
DANCOORP, con las funciones de planeacion,
regulacién y evaluacién de politicas y progra-
mas dirigidos a las organizaciones solidarias.”
A su vez, el control, lainspeccién y la vigilancia
de las organizaciones solidarias se encargan
a la Superintendencia, que en un primer mo-
mento estuvo adscrita al DANSOCIAL, y cuya
principal funcion seria salvaguardar la natura-
leza solidaria de las organizaciones solidarias.

El CONPES Ne 2.823 formuld la politica de
promocion y desarrollo para el “sector de
la economia solidaria” al orientarla a la mo-
dernizacidn y al fortalecimiento empresarial,
para potenciar la dindmica participativa de
los miembros de las organizaciones solidarias
en consonancia con el modelo de desarrollo
humano sostenible del plan “El salto social”%®
En fin, el CONPES N° 2.823 formuld una serie
de acciones dirigidas al DNP, al DANCOOP y al
CONPES, orientadas a facilitar y agilizar en la
practica el proceso de modernizacién y desa-
rrollo del “sector de economia solidaria”%®

VIl. Implicaciones y observaciones sobre la
fase. Al inicio de la fase “La evolucién hacia
la globalizacién’, se promulga la Constitu-
cién Politica de Colombia (1991) y se realiza
un reconocimiento de las cooperativas, de
los fondos de empleados y de las mutuales.
Estas organizaciones seran denominadas
“organizaciones solidarias’, bajo la concep-
tualizacion de la propiedad colectiva. Pero,
la Constitucion, respecto a la solidaridad, va
mas alld y coloca la solidaridad como uno de
los pilares fundamentales del Estado social
de derecho en el cual se define Colombia:

Articulo 1. Colombia es un Estado social de
derecho, organizado en forma de Republica

 [dem, 11.
& [dem, 13.
 [dem, 18-19.
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unitaria, descentralizada, con autonomia de
sus entidades territoriales, democratica, par-
ticipativa y pluralista, fundada en el respeto
de la dignidad humana, en el trabajo y la so-
lidaridad de las personas que la integran y en
la prevalencia del interés general.

Asi bien, la Constitucion reconoce la solidari-
dad y la forma de las organizaciones solida-
rias en diferentes articulos. En primer lugar,
el articulo 38 reconoce el derecho a la liber-
tad de asociacion, y el articulo 51 reconoce el
derecho a una vivienda digna, al identificar
las formas asociativas como formas para eje-
cutar los programas de vivienda. El articulo
58 reconoce que el Estado protegerd y pro-
moverd las formas asociativas y solidarias de
propiedad. El articulo 60 especifica que el
Estado, cuando enajene su participacion en
una empresa, ofrecera la titularidad de sus
acciones también a las organizaciones soli-
darias, al promover asi el acceso a la propie-
dad. El articulo 64 define como deber del Es-
tado la promocidn del acceso progresivo a la
tierra de los trabajadores y de las trabajado-
ras agrarios en forma individual o asociativa.
Asi también, el articulo 33 detalla la impor-
tancia de las “organizaciones solidarias” para
el desarrollo de la comunidad, al implicar un
esfuerzo por parte del Estado para soportar
el sector y promover sus formas de organi-
zaciones asociativas y solidarias, a través del
fomento, promocién y fortalecimiento (arti-
culo 333, coma 3 de la Constitucion politica).

El proceso de reconocimiento en la Constitu-
ciéon politica de Colombia respecto a las coo-
perativas, asi como en las Naciones Unidas,
se encuentra reconocido en la formulacion
del CONPES N°2.823 de 1995y en la promul-
gacion de la ley N° 454 de 1998.

Al considerar los datos de las organizaciones

que se registraron en el SIGCOOP a partir de
1999, la dindmica se puede sintetizar como
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una evolucién constante a pesar de la crisis
financiera. Se evidencia un incremento en
la constitucidon de organizaciones en 1996 y
1997, en gran parte cooperativas de ahorroy
crédito, como se veria también en los fondos
de empleados, debido a la necesidad coyun-
tural de financiacién de las familias que se
daba en Colombia.

El hecho significativo que se evidencia es el in-
cremento del numero de organizaciones soli-
darias (cooperativas y fondos de empleados y
empleadas) que se vio duplicado en el dltimo
decenio que conforma la fase. Esto fue debido
a la crisis financiera y el efecto en la legislacion
para supervisar y regular las cooperativas con
actividad financiera, aunque la nueva institu-
cionalidad fue aplicada a destiempo.

La crisis financiera fue una de las crisis mas
graves que habia vivido el movimiento coope-
rativo hasta el momento, sea por su dimen-
sion econdmica como de reputacion. La crisis,
a diferencia de otras anteriores (generadas en
particular modo por el intervencionismo y la
necesidad de fomento por parte del Estado en
periodos anteriormente ya analizados), gene-
ré desconfianza en el movimiento cooperati-
Vo, visto como una forma de hacer empresa
desligada de la base asociativa y, por lo tanto,
no como movimiento social que aplicase los
principios y valores de la Declaracién de la
Alianza Cooperativa Internacional de 1995. En
sintesis, la crisis afecté de manera especial a las
cooperativas grandes, “que habian acumulado
mas rasgos degenerativos (...), el problema se
agravo por el trato desfavorable de la norma-
tiva legal para el cooperativismo respecto al
resto del sector financiero””®

El CONPES Ne 2.8237" establecié la nueva
institucionalidad e inici6 el proceso de im-

7° Coque (2005), 110.
71 DNP (1995).



plementaciéon con el decreto N° 1.688 de
1997 que suprimié las dependencias del
DANCOORP. La ley N° 454 de 1998 dio vida al
Departamento Administrativo Nacional de la
Economia Solidaria (DANSOCIAL) y consoli-
dé la nueva estructura institucional para la
economia solidaria, con dos entidades espe-
cificas para el fomento y la representacion de
la economia solidaria, el Consejo Nacional de
la Economia Solidaria (CONES) y el Fondo de
Fomento de la Economia Solidaria (FONES).
En cambio, separé la funcién de fomento y
fortalecimiento de la supervision y el control
al crear la Superintendencia de Economia
Solidaria (Supersolidaria) como una entidad
adscrita al Ministerio de Hacienda. Esta deci-
sion fue condicionada por la crisis financiera,
ya que en un primer momento la estructura
del DANSOCIAL comprendia las funciones
de supervision y control realizadas por la Su-
persolidaria como seccién adscrita.

Respecto al control y la vigilancia de las for-
mas cooperativas de ahorro y crédito, se pro-
mulgaron dos decretos orientados a regla-
mentar la actividad financiera y asegurar las
entidades cooperativas, a saber, el decreto
N° 1.134 de 1998, que reglamenta la activi-
dad de ahorroy crédito, y dictan normas mas
rigurosas para el ejercicio de la actividad fi-
nanciera de las cooperativas, y el decreto N°
2.206 (también de 1998) que crea el Fondo
de Garantias de las Entidades Cooperativas
(FOGACOOP), para dar mayor seguridad al
mercado y la defensa del consumidor.

La lenta reestructuracion de la institucio-
nalidad, iniciada con el CONPES Ne 2.823
de 1995, supuso un anquilosamiento del
fomento y vigilancia acorde con la necesi-
dad que se estaba viviendo en la economia
colombiana. El establecimiento de la nueva
institucionalidad del DANSOCIAL finalizaria
en el 2003 con el decreto N° 1.798. En cam-
bio, la estructura de la Superintendencia no

Las politicas piblicas nacionales
que se formularon entre las décadas
del 60 y 90 tuvieron como resultado
la legitimacion econdmica y social I3s

cooperativas. De igual manerg,
la accion como movimiento cooperativo
tomd forma e incidié en su propio
reconocimiento. Fueron treinta afos
en los cuales Ias organizaciones
internacionales y los expertos
acompaaron a Ias entidades publicas.

seria finalizada hasta el decreto N° 689 de
2005, en el cual se establecieron las funcio-
nes de la oficina asesora de planeacién. La
organizacion de la estructura de la Superin-
tendencia inici6 con el decreto N° 1.401 de
1999y supuso la necesidad de seis afios para
su pleno y total funcionamiento.

Implicaciones y observaciones sobre la fase.
Se consolida el concepto de economia soli-
daria en Colombia, creado desde la institu-
cionalidad del PLANDECOOP con el Comité
Interinstitucional para la Promociény el Desa-
rrollo de Cooperativas y la Economia Solidaria
(decreto N° 2.620 de 1980). La fase se carac-
teriza por la amplia legitimacion de la econo-
mia solidaria como forma de empresa. El 4 de
agosto de 1986, el decreto N° 2.536 institu-
cionaliza el concepto de economia solidaria,
y lo define como “sector conformado por una
franja de organizaciones de tipo participativo
abierto y otras formas asociativas (...) de un
amplio criterio democratico participativo”. El
decreto sirvié para dar impulso al proceso de
politica publica, sobre todo para redactar y
promulgar la ley N° 79 de 1988, y otra norma-
tiva especifica para las organizaciones de la
economia solidaria. La ley N° 79 de 1988, des-

HISTORIA
213



Legitimidad e instrumentalizacion de la economia cooperativa en Colombia durante el siglo XX

pués de las modificaciones y reestructura-
ciones realizadas entre los 1963-1974, se es-
tablecié como un nuevo reconocimiento del
modelo cooperativo. El objetivo de la ley fue
generar un marco auténtico con la capacidad
de propiciar el fomento y fortalecimiento de
las cooperativas a nivel nacional, tanto a nivel
social como econdémico.

El mismo CONPES Ne 2.823 de 1995, dentro
de la estrategia de modernizacién y desarro-
llo de la economia solidaria, incluiria la eco-
nomia solidaria en diferentes politicas pu-
blicas nacionales como instrumento del Es-
tado. EIl CONPES Ne 2.823 de 1995 dio forma
tedrica al concepto de “sistema de economia
solidaria” en el pais, bajo la consideracién de
los trabajos ya realizados durante las fases
de la “planificacién estrategia e integracion
hacia el desarrollo”. Esta conceptualizacion
fue recogida por la ley N° 454 de 1998, y de-
finié tedricamente el conjunto de las organi-
zaciones solidarias.

Durante los aflos 1997 y 1998, se pusieron en
evidencia las ineficiencias en el control y la
supervision de las cooperativas definida por
la ley N° 79 de 1988. La funcién del Consejo
Nacional de Cooperativas, creada por el ar-
ticulo 139 de la ley N° 79, era orientar y ex-
pedir normas para el desarrollo del sector
cooperativo como érgano consultor y asesor
del Gobierno. La situacién que se vio duran-
te la crisis indica que no fue operativo.

De igual manera, la ley N° 454 de 1998 dise-
A6 un espacio consultivo del Estado sobre la
economia solidaria, al crear el Consejo Nacio-
nal de la Economia Solidaria (CONES), que se
orientaba a apoyar a la economia solidaria
y al Gobierno en la formulacién y coordina-
cién a nivel nacional. EI CONES, al igual que el
Consejo Nacional Cooperativo, tiene compe-
tencias en el ciclo de las politicas publicas, y
puede ser interpretado como un espacio de
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agregacion de las entidades de la economia
solidaria, incluso a nivel departamental y mu-
nicipal. Aunque durante la fase se generaron
diversos instrumentos normativos orienta-
dos al fomento, promocién y proteccién de
las organizaciones de propiedad solidaria, se
demostro la incapacidad de operar la rees-
tructuracion, y se vio comprometida la ejecu-
cién de las funciones de la nueva institucio-
nalidad del DANSOCIAL y la Supersolidaria.

CONCLUSIONES

Durante los afos iniciales, identificados en la
fase “El origen’, las politicas de fomento co-
operativo se orientaron a organizar el mer-
cado, y procuraron su desarrollo econémico
como estructuras econémicas. El reconoci-
miento por parte del Estado se dirigia a su
capacidad como agentes econémicos en
determinados sectores. Las relaciones del
Estado con las cooperativas estaban deter-
minadas por las funciones institucionales de
la Superintendencia de Cooperativas, para
dirigir y ejecutar la politica cooperativista del
Gobierno, ademas del ejercicio de vigilancia
e inspeccidn. La transformacion dio nuevas
funciones para coordinarse con la nueva rea-
lidad que emergia desde la integracién eco-
némica y politica de las cooperativas.

Hasta los anos 60, las politicas publicas ga-
rantizaron la legitimidad econémica de las
cooperativas. La accién del Estado dio vali-
dez a las cooperativas como instrumentos
de mercado, y fueron promocionadas en
diferentes sectores econdmicos, pero al no
existir una institucionalidad publica resulté
dificil mantener la coherencia y la continui-
dad de las medidas, lo que resté legitimidad
social a la propuesta cooperativa.

A partir de la transformacion de la Superin-
tendencia, se evidencio la fuerte incidencia
gue tuvieron las organizaciones internacio-



nales en la formulacién y acompafamiento
de politicas publicas, sobre todo desde ini-
cios de la década del 60 hasta el inicio de los
anos 90. En estas tres décadas, evoluciond la
institucionalidad para ser reconocida y legi-
timada por la accion del Estado en politicas
de desarrollo econémico que definirian la
trayectoria de las politicas publicas, sobre
todo en el proceso de su formulacion carac-
terizado por la planificacidn estratégica y por
la integracion entre actores.

Las politicas publicas nacionales que se for-
mularon entre las décadas del 60 y 90 tuvie-
ron como resultado la legitimacién econémi-
cay social las cooperativas. De igual manera,
la accibn como movimiento cooperativo
tomo forma e incidié en su propio reconoci-
miento. Fueron treinta afos en los cuales las
organizaciones internacionales y los exper-
tos acompanaron a las entidades publicas.
Los dos CONPES analizados otorgaron vali-
dez social y econdmica a las cooperativas y
por ende al sistema de economia solidaria, y
comenzaron a ser reconocido por el Estado.

La institucionalidad a partir de los afos 80,
proveniente de los proyectos implementados
por las agencias de las Naciones Unidas y con
la asistencia de expertos nacionales e interna-
cionales, hizo evidente las modificaciones en
las acciones de coordinacion y la integracion
entre actores, asi como el rol del érgano con-
sultivo del Gobierno, como se evidencia en el
grado de volatilidad y cambio en los espacios
formulados para tal fin: Comité Interinstitucio-
nal para la Promocién y el Desarrollo de Coo-
perativas y otras Formas de Economia Solida-
ria (decreto N° 2.620 de 1980) y la Comisién
de Concertacion del Desarrollo Cooperativo
(decreto Ne 2.873 de 1982). Esta situacion se
replicaria también cuatro anos después entre
el Consejo Nacional de Economia Solidaria (de-
creto N° 2.536 de 1986) y el Consejo Nacional
Cooperativo (ley N° 79 de 1988).

Los anteriores espacios e instituciones de
toma de consulta tenian funciones que no in-
cidian en la formulacion de los planes nacio-
nales de desarrollo por lo que no garantizaron
la continuidad de la legitimidad politica de las
cooperativas y de la economia solidaria. Pero,
fueron evidentes las implicaciones en la for-
mulacién de los documentos CONPES, y fue-
ron reconocidos como agentes de desarrollo
social y econémico. Por lo tanto, el fomento y
promocién durante el siglo XX de la economia
solidaria y de las empresas cooperativas en
Colombia se determind por la agenda y las in-
tenciones de los diferentes gobiernos, al crear
espacios de participacién Unicamente orien-
tados a la coordinacién o de consulta, donde
la concertacion publico-privada se ha tenido
en cuenta Unicamente durante el periodo de
duracion de la Comision creada para hacer se-
guimiento al PLANDECOOP (1982).

Los cambios producidos en la década del 80
y la evolucion de las instituciones de fomen-
to y proteccion fueron legitimados politica-
mente por la Constitucién de 1991, y poste-
riormente desarrollados por el documento
CONPES N° 2.823 de 1995, con el objetivo de
modernizar la economia solidaria del pais.

La década del 90 planteé una adaptacion a
nuevos contextos socioeconémicos de gran
dinamismo para las cooperativas al favore-
cer la evolucion de las empresas cooperati-
vas hacia la globalizacion. En las dindmicas
socioecondémicas, incidieron diversos agen-
tes publicos y privados, al ejercer el fomento
y la promocién cooperativa. Es el caso evi-
dente de la aplicacion de la metodologia de
desarrollo empresarial participativo (DEP),
introducida en el CONPES N° 2.823 de 1995
para su aplicacion por parte de diferentes
agentes con el objetivo de favorecer el de-
sarrollo rural, lo que produjo un aumento de
cooperativas y precooperativas de trabajo
asociado al finalizar el siglo XX, sin un control
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de la forma asociativa por parte de la institu-
cionalidad creada a tal fin.

En conclusion, el andlisis de trayectoria de
las politicas publicas nacionales en el siglo
XX para legitimar las empresas cooperativas
ofrece elementos que definen la legitimi-
dad cooperativa a través de la instrumenta-

lizacién del Estado. Esta legitimidad se basa
fundamentalmente en conseguir objetivos
de los Gobiernos y que a través de los planes
nacionales de desarrollo establezcan las po-
liticas publicas que legitiman instrumental-
mente las empresas cooperativas, como un
instrumento a fomentar y fortalecer ante las
coyunturas sociales y econémicas del pais.
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Anexo 1. Hitos y hechos relevantes en la implementacion de politicas piblicas para el fomento de [a economia
solidaria y las cooperativas en Colombia

Fase “El origen” 1913-1960

1930 - Existian 109 organizaciones sindicales y siete cooperativas segin datos de Molina’ y Rojas y Urrea.”
1931 - LeyN°134 de Sociedades Cooperativas. El articulo 20 crea el Consejo Nacional de Cooperacidn.

1932 - Decreto ley N° 874 dicta medidas para el fomento cooperativo desde una logica de intervencion y
garantista al seguir el espiritu de la ley N° 1.331.
* Decreto N° 1339 reglamenta la ley N° 134 y crea la Superintendencia de Sociedades Cooperativas.

1933 - Existian cuatro cooperativas con 1.807 miembros.”

1936 - Decreto N° 66, por el cual se adscribe la Superintendencia Nacional de Cooperativas al Ministerio
de Industria y Trabajo.

* Ley N° 61 organiza modelos de cooperativas con gran intervencion estatal, e incluso en algunas
ciudades se nombraron consejeros por parte de los alcaldes. Con esta ley se perdid el principio
democratico y la autogestion.

 El Gobierno propicio subsidios, privilegios, exenciones tributarias y régimen aduanero preferencial
para [as cooperativas al seguir la orientacion de la ley N° 134 de 1931 en sus articulos 7 y 8.

1938 - Decreto N°2392, por el cual la Superintendencia de Sociedades Cooperativas se adscribe al Ministerio
de Trabajo, Higiene y Prevision Social.

1940 - Decreto N°968, por el cual se adscribe la Superintendencia al Ministerio de Economia Nacional.

1944 - Decreto N°935 por el cual vuelve la Superintendencia a estar adscrita al Ministerio de Trabajo, Higiene
y Prevision Social.”
* Decreto N° 1262 que reestructura la Superintendencia.

1948 - Decreto N°2492 por el cual se reorganiza la Superintendecia.
* (onstitucion de la Unidn de Cooperativas de Colombia (UNICOOP).

1951 - Existian 414 cooperativas con 114.576 miembros asociados y asociadas, de estas cooperativas 42
eran agropecuarias.
- Constitucion de Ia Liga Nacional de Cooperativas (LINALCO).

1954 - Constitucidn de a Alianza Cooperativa Colombiana (ALICOOP).

2Molina (1980).

3Rojas y Urrea (1985).

"4 CEPAL, op. cit., 170.

75 El Ministerio seria modificado en 1955 por Ministerio de Trabajo, por tanto, se daria un nuevo
proceso de adscripcion de la Superintendencia al Ministerio por el decreto N° 2.312 de 1955.
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1958 - Ley N°19 sobre accion comunal y se dispuso la organizacion de cooperativas de produccidn,
distribucion y consumo.
* Ley N°81 se elaboran sistemas de fomento a las cooperativas indigenas.

1957 - Decreto N°0118y decreto N°0164 por los cuales se crea y organiza el Servicio Nacional
de Aprendizaje (SENA).

1959 - LleyN°115 obliga a dictar cooperativismo en las escuelas, colegios y universidades.
- Se constituye Ia Unién Nacional de Cooperativas de Crédito (UCONAL).

Fase “Planeacion estratégica hacia el desarrollo” 1960-1982

1960 - Existian 425 cooperativas con 234.392 asociados y asociadas.
- Se constituye en Cali la Asociacion de Cooperativas Colombianas (ASCOOP).
* Decreto N°1.649 se reorganiza la Division de Cooperativas en el Ministerio de Trabajo.

1963 - Decreto ley N°1.598, el Gobierno obtiene facultades extraordinarias del Congreso y dicta el que se
constituye en el nuevo marco legal del cooperativismo en Colombia.
* Decreto N°1.587 de 1963 se establece la Superintendencia de Cooperativas.
* Decreto N°1.629 de 1963, se le da estructura y funciones a la Superintendencia de Cooperativas.

1968 - Decreto N°2.059 que reglamenta el decreto N°1.598 de 1963.
* Decreto N°3.134 organiza la Superintendencia de Cooperativas.

1971 - Decreto N°1.613, se crean las dependencias regionales de la Superintendencia de Cooperativas.
1972 - Se conforma el Comité de Coordinacion del Cooperativismo Colombiano.
1973 - Resolucion N°450, se reglamentan las funciones de las regionales.

1974 - Decreto N°611, se realiza una reestructuracion de Ia Superintendencia Nacional de Cooperativas.
Bajo el gobierno de Alfonso Lopez Michelsen, se decreta la forma de contratos entre el Estado y sus
empresas descentralizadas y el subsidio a trabajadores y trabajadoras del campo.

1976 - Inician los trabajos del Proyecto Col. 76/016 de las PNUD-OIT.

1979 - Existian 2.135 cooperativas, las cuales tenian asociados y asociadas 925.000 miembros, los y las
que representaban el 10,5% de la poblacion econdmicamente activa. 517 fondos de empleados y
empleadas con 185.730 miembros, 252 sociedades mutuarias con 46.816 miembros y 84 grupos
cooperativos con 4.089 miembros.

* Laintegracion cooperativa era incipiente. Existian 34 organismos integrativos, distribuidos en siete
uniones, ligas 0 asociaciones cooperativas, veinte federaciones o centrales y siete organismos auxiliares,
sin embargo, solo el 49% de las cooperativas se encontraban vinculadas a estos organismos.”

DNP (1982a), 1-3.
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1980

* Marzo, se firma el Decalogo para un Nueva Politica de Cooperativas.
* Decreto N°2.620 crea el Comité Interinstitucional para la Promocion y el Desarrollo de las Cooperativas

y otras Formas de Economia Solidaria.

1981

* Ley N°24 por [a que se transforma la Superintendencia Nacional de Cooperativas en Departamento
Administrativo Nacional de Cooperativas (DANCOOP).

* Decreto N°3.559 reglamenta la ley N°24.

* Resolucion N°0143 de marzo, el DANCOOP crea el Comité Técnico de Planeacidn.

* Resolucion N°0144 de marzo, el DANCOOP crea los Comités Consultivos Regionales de Desarrollo
Cooperativo.

* Resolucion N°0369 de abril, el DANCOOP crea el Comité Técnico de Investigaciones Econdmicas.

- (reacidn de la Confederacidn Colombiana de Cooperativas (CONFECOOP).Existian 2.251 cooperativas con
1.133.607 asociados y asociadas. De las cooperativas totales, alrededor de 241 eran agropecuarias.

Fase “Integracion hacia el desarrollo” 1982-1990

1982

1985

1986

1987

1988

* CONPES N°1.916, Plan Nacional de Desarrollo Cooperativo. Se presenta como un trabajo conjunto entre
el DANCOOP y el DNP, con a colaboracion del movimiento cooperativo y la Organizacion Internacional del
Trabajo (PNUD-OIT), ambos contenian los principales lineamientos del plan.

* Decreto N°2.873, se crea la Comision de Desarrollo Cooperativo. La comision tiene la funcion de
concertar entre el Gobierno y los y Ias representantes del sector elegidos por el jefe del DANCOOP.

* Inicio del proyecto OIT/PNUD Col. 84/010 para el “Apoyo a las politicas del DANCOOP". El proyecto
tendria una duracion del 15 de abril hasta el 31 de diciembre de 1986, con el objetivo de conformar
al interior de la economia nacional un sector cooperativo sélido con el propdsito de contribuir, junto
a otras formas de empresas asociativas, al desarrollo integral del pais.

* (reacion de la Asociacion Antioquefia de Cooperativas, inicialmente como federacidn, pero, a solicitud de
DANCOOP, se le dio el nombre de Asociacion.
* Decreto N°2.536 por el cual se crea el Consejo Nacional de Economia Solidaria.

* Colombia tenia 2.973 cooperativas de primer grado, 43 entidades de segundo grado, 36 instituciones
auxiliares y un organismo de tercer grado.

* 23 de diciembre de 1988, la ley N°79 actualiza el régimen legal del cooperativismo, con la ley marco
que deroga el decreto ley N°1.598 de 1963 y da nueva vida al cooperativismo.

* Los articulos 139, 140 y 141 constituyen el Consejo Nacional Cooperativo y le da funciones de
gobierno, sin participacion de los representantes de las cooperativas, para recomendar al Gobierno
nacional Ia orientacidn, Ia expedicion y [a adopcion de normas, planes y programas de desarrollo
nacional del sector cooperativo.
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1989

* 10 de enero de 1989, el presidente firma y se publica por el drgano oficial la ley N°79 de 1988, lo que

inicid asi Ia nueva etapa del cooperativismo colombiano.

* Decreto N°1.333 establece el régimen de constitucidn, reconocimiento y funcionamiento de las

precooperativas.

* Decreto N°1.489 idem, con las asociaciones mutuales.
* Decreto N°1.481 idem, con los fondos de empleados y empleadas.
* Decreto N°1.482 idem, con las administraciones pablicas cooperativas.

N
N
|

Fase “Evolucion hacia la globalizacion” 1990-2002

1991
1994

1995
1996

1997

1998

* Constitucion politica de Colombia (arts. 1,58, 63 y 333-3).
* Afinales del afio existian 6.763 cooperativas, 778 precooperativas, 2.235 fondos de empleados y

empleadas, 421 asociaciones mutuales, 168 organismos de grado superior y dos bancos cooperativos.
Un total de 10,367 organizaciones solidarias.

* CONPES N°2.823, politica de modernizacion y desarrollo del sector de la economia solidaria.
* Se aprueba en la (Gmara un proyecto de ley propuesto por DANCOOP, para transformar el

Departamento Administrativo Nacional de Cooperativas en Superintendencia Nacional de Economia
Solidaria. Este proyecto fue aprobado el 4 de agosto de 1998 y fue incluido en la ley N°454.

* Decreto N°1.688 por el cual se suprimen las dependencias del DANCOOP relativas al control, vigilancia

y supervision.

* Seaprueba [a ley N°454, lo que transforma el DANCOOP en el Departamento Administrativo Nacional

de la Economia Solidaria para Fomento, Promocion y Fortalecimiento de a Economia Solidaria, y Ia
Superintendencia de Economia Solidaria para la Proteccion, Vigilancia, Control y Supervision de la
Economia Solidaria (cooperativas, fondos de empleados y empleadas y asociaciones mutuales). Por
necesidad coyuntural y de caracter urgente, se legislo desde I3 crisis, que vivian las cooperativas de
ahorro y crédito, y se reglamentd lo pertinente para las cooperativas financieras.

- Laley N°454 crea el Consejo Nacional de Economia Solidaria como entidad de coordinacion de las

organizaciones solidarias.

- Laley N°454 (art. 25) crea el Fondo de Fomento de la Economia Solidaria con el objetivo de administrar

los recursos a su disposicidn, fomentar as organizaciones solidarias de produccion y trabajo asociado,
y otorgar créditos solidarios para fortalecer Ias organizaciones en la economia solidaria mas pequeias.

* La ley N°454 (art. 51) otorga facultades al Gobierno para que establezca un fondo de garantias para

apoyo a Ias cooperativas financieras, de ahorro y crédito, multiactivas o integrales con seccion de
ahorro y crédito.

revista
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* Decreto N°2.206 (29 de octubre) crea y regula el Fondo de Garantias de Entidades Cooperativas
(FOGACOOP) vinculada al Ministerio de Hacienda y Crédito Piblico, con el objeto de proteger la
confianza de los y las depositantes y ahorradores y ahorradoras de las entidades cooperativas inscritas.

1999 - Decreto N°1.166 por el cual se suprime el DANCOOP, el CONES y el FONES y se crea el DANSOCIAL.
* Decreto N°1.401 reglamenta y estructura la Superintendencia de Economia Solidaria.

2000 - Decreto N°1.566 por el cual se adopta la estructura y se sefialan las funciones especificas del DANOCIAL.

2001 - Decreto N°1.153 reglamenta los Consejo Nacionales de Economia Solidaria (CONES) en su estructura,
conformacion y funciones.

Anexo 2. Informacion relevante sobre la demanda de politica en los planes nacionales de desarrollo entre 1961
y 2002

Titulo del Plan
Presidente Nacional Demanda de politica para el movimiento cooperativo
de Desarrollo
=8 AlbertoLleras Plan decenal No aparece el movimiento cooperativo. El PND se centra en fo-
O (amargo de desarrollo mentar [a accion comunal como actor para que las comunidades
S de base se incorporen a la vida activa de la nacion.
Misael Las cuatro Aparecen identificados los movimientos sociales, entre ellos
;\: Pastrana estrategias el movimiento cooperativo que ha tenido una actualizacion de
i Borrero la legislacidn (decreto N°1.598/1963). En el conjunto de los
S movimientos sociales deben ser fortalecidos por reconocerse en

las metas de desarrollo que plantea el Estado.

Alfonso Lopez  Para cerrar Ala demanda de politica para el movimiento cooperativo, se

Michelsen la brecha solapa al desarrollo del Plan Nacional de Alimentacion y Nutricion
(PAN) en a fase de comercializacion de los productos a través
del estimulo de la organizacion de los pequefios y medianos
productores para comercializar en conjunto, con la necesidad de
mejorar y reforzar las cadenas de comercializacion por coopera-
tivas y cajas de compensacion y similares.

1974-1978

Julio César Plan deintegracion Desde una logica continuista del anterior PND, desde la
Turbay nacional institucionalidad creada en el 1976 con el Plan de Desarrollo
Rural Integral (DRI) se consideran las formas asociativas para
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generar desarrollo industrial en la produccion de alimentos, al
fomentar [a integracion vertical de la produccion. En lo especifico,
los subprogramas de DRI recogen el rol de las cooperativas de
(ECORA para la comercializacion de los productos.

Especificamente, el plan plantea fortalecer las cooperativas de
produccion y vivienda dentro de las politicas de trabajo y segu-
ridad social. Recoge la necesidad de impulsar el Plan Nacional de
Desarrollo Cooperativo.

Recoge la importancia de la asociatividad y la participacion de la
comunidad en Ia ejecucion y Ia evaluacion de las acciones para
erradicar Ia pobreza absoluta. Asimismo, en la generacion de
empleo e ingresos se plantea propiciar |a creacion de nuevos
puestos de trabajo a través de la contratacion de obras de bene-
ficio social con las comunidades a través de formas asociativas,
empresas comunales y autogestionarias, al apoyar el desarrollo
e impulso de cooperativas de produccidn.

No hay mencidn especifica al movimiento cooperativo, pero si
se pretende delegar en lo posible a ONG y otras formas priva-
das de asociacion para que ejecuten programas y proyectos de
gestion ambiental.

Se reconoce la economia solidaria como estrategia social para
ejercer una palanca de generacion de empleo y democratizacion
de Ia propiedad. Se considera el Plan de Empleo Urbano para
apoyar las actividades del sector solidario que son desarrolladas
por [as comunidades.

Se plantea la articulacion de acciones dentro del Ministerio
de Trabajo a nivel local para brindar asistencia técnica y
transferencia metodoldgica para la puesta en marcha de
empresas asociativas de trabajo, cooperativas de trabajo
asociado dentro del programa de desarrollo empresarial
participativo (PRODEP).

La economia solidaria es reconocida como actor para aumentar el



(ESAR SANCHEZ ALVAREZ

Titulo del Plan
Presidente Nacional Demanda de politica para el movimiento cooperativo

de Desarrollo
Andrés (ambio para capital social que se orienta a la formacion de un ciudadano soli-
Pastrana construirlapaz ~ dario 0 una ciudadana solidaria. La politica de Gobierno se orienta

a promover la participacion econdmica del sector solidario en el
ambito rural y urbano.

1998-2002

Anexo 3. Evolucion de Ia constitucion y Ia acumulacion de cooperativas creadas entre los afios 1913-2002
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Fuente: Elaboracidn propia a partir de consulta de base de datos SIGCOOP.
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